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Water en ruimtelijke ordening: méér dan de watertoets! (I)





Water en ruimtelijke ordening hebben een wederkerige relatie. Enerzijds leggen waterhuishoudkundige belangen beslag op de ruimte (bijv. vrijwaringszones en retentiegebieden), anderzijds is water randvoorwaardelijk voor de ruimtelijke ordening (watertoets). Beide aspecten komen tot uitdrukking in de verschillende wettelijke voorschriften, rechterlijke uitspraken, plannen, beleidsnotities en rapporten. 
Zeker de afgelopen jaren zijn er, voornamelijk ten gevolge van de wateroverlast in 1993 en 1995, talrijke beleidsdocumenten geproduceerd, waarmee getracht is waterhuishoudkundige belangen een prominentere plaats te geven in de ruimtelijke ordening, waarbinnen de verschillende ruimte claimende sectorbelangen, waaronder het waterhuishoudkundige belang, tegen elkaar moeten worden afgewogen.
Omgekeerd speelt ruimtelijke ordening een rol in waterregelgeving. Zo heeft de aanleg of versterking van dijken bijvoorbeeld consequenties voor de ruimtelijke ordening, maar ook de vaststelling van peilbesluiten en waterplannen kunnen gevolgen hebben voor planologie. In deze bijdrage wordt beoogd een overzicht te geven van de regelgeving, waarin de onderlinge relatie tussen water en ruimtelijke ordening naar voren komt. Vaak wordt daarbij meteen gedacht aan de vrij recentelijk ingevoerde watertoets. Dat deze relatie evenwel op vele andere terreinen aanwezig is, zal na lezing van dit artikel blijken.​[2]​
Allereerst zal een overzicht worden gegeven van de veelheid aan regelgeving en beleidsstukken, die mede als gevolg van de wateroverlast van halverwege de jaren negentig tot stand is gekomen, waarna de planafstemming zal worden besproken, die in het algemeen gebruikt wordt om het waterbeleid en ruimtelijke ordeningsbeleid onderling af te stemmen. Voorts komt aan orde op welke wijze water een rol speelt in de ruimtelijke ordening. Daarbij zal worden stilgestaan bij de positie van water in de recentelijk door het kabinet vastgestelde “Nota Ruimte”, de watertoets en de Beleidslijn Ruimte voor de Rivier.
In het tweede deel zal de plaats, die de ruimtelijke ordening in de waterregelgeving inneemt, worden belicht. Achtereenvolgens komt de plaats van de ruimtelijke ordening aan de orde in: de keur en de Wet beheer rijkswaterstaatswerken (Wbr), de Wet op de waterhuishouding (Wwh) en de Wet op de waterkering (Wwk). Tot besluit wordt een blik geworpen op toekomstige ontwikkelingen, waarna zal worden afgesloten met een conclusie. 


2.	Water op de kaart

Door de wateroverlast van midden jaren negentig werd (weer) duidelijk hoe kwetsbaar ons land is. Zo spoedig mogelijk moest er voor worden gezorgd dat Nederland ‘waterproof’ zou worden gemaakt. Daartoe is het Deltaplan Grote Rivieren vastgesteld, waarmee een versnelde realisatie van dijkversterkingen in het riviergebied mogelijk werd gemaakt. In het kader van dit plan werd voor de hoogst noodzakelijke dijkversterkingen de Deltawet Grote Rivieren vastgesteld​[3]​, welke erop was gericht zo snel en voortvarend mogelijk de meest onveilige dijken en kaden (met een totale lengte van 148 kilometer) op een aanvaardbaar veiligheidsniveau te brengen. Voor de tweede fase dijkversterkingen van het Deltaplan Grote Rivieren (Dgr) is de Wwk vastgesteld, welke evenals de Dgr slechts een beperkte werkingsduur heeft. De Dgr had slechts gelding tot en met 31 december 1996, het systeem van versnelde en parallelgeschakelde besluitvorming en rechtsbescherming van de Wwk heeft nog gelding totdat alle primaire waterkeringen aan een in de wet toegekend minimaal veiligheidsniveau voldoen​[4]​. Beide wetten zien op een versnelling, concentratie en coördinatie van de besluitvorming en rechtsbescherming ten aanzien van het verbeteren of aanleggen van primaire waterkeringen. Het Deltaplan Grote Rivieren en de in dat kader vastgestelde wetgeving hebben het mogelijk gemaakt om in een relatief korte tijd de hoogst noodzakelijke dijkversterkingen uit te voeren, waardoor ons land thans redelijk beveiligd is tegen hoogwater.

Echter, ten gevolge van de toekomstige klimaatverandering, bodemdaling en de stijging van de zeespiegel is dit geen garantie voor de toekomst. Het besef is bij de wetgever en de regering doorgedrongen dat dijkverhogingen alléén niet voldoen om in de toekomst gevrijwaard te blijven van wateroverlast en overstromingen. Er moet weer ruimte worden teruggegeven aan het water. De nadruk zal moeten liggen op horizontale waterberging, zonder dat dit ten koste gaat van de verticale waterberging. Nederland blijft, gelet op de lage ligging, voor haar veiligheid immers afhankelijk van waterkeringen.
Deze nieuwe filosofie ten aanzien van het kwantitatieve waterbeheer heeft zich reeds kort na de wateroverlast in 1993 en 1995 vertaald in de Beleidslijn Ruimte voor de Rivier​[5]​, waarmee nieuwe activiteiten (waaronder wijzigingen van bestaande activiteiten) in het winterbed van de grote rivieren aan een stringent toetsingskader zijn onderworpen. Het doel van de Beleidslijn is drieledig: 
	het behouden van ruimte voor de rivier; 
	duurzame bescherming van mens en dier tegen overstroming; en 
	beperking van de materiële schade bij een eventuele overstroming.

Bij het vaststellen van de Beleidslijn voor de Rivier is het niet gebleven. Horizontale waterberging als mogelijke structurele oplossing voor de (toekomstige) hoogwaterproblematiek heeft een stroom van beleidsdocumenten en rapporten teweeggebracht, waarvan de notitie Aanpak Wateroverlast (1999) het begin markeert. In deze notitie wordt een onderzoek​[6]​ naar het waterbeheer in de 21e eeuw voorgesteld, welke is verricht door de Commissie Waterbeheer in de 21e eeuw. De uitkomsten en adviezen zijn door het toenmalige kabinet overgenomen in het kabinetsstandpunt ‘Anders omgaan met water’.​[7]​ Dit standpunt is verder uitgewerkt in de Startovereenkomst Waterbeleid 21e eeuw​[8]​, waarin het Rijk, het IPO, de Unie van Waterschappen en de VNG anticiperend op het Nationale Bestuursakkoord Water (NBW), naast een aantal procesafspraken, alvast enkele concrete afspraken hebben gemaakt om het nieuwe watersysteembeheer van de grond te krijgen. Zo is in de Startovereenkomst Waterbeleid 21e eeuw afgesproken dat de watertoets vanaf het moment van ondertekening zou worden toegepast. Teneinde de watertoets een beleidsmatige invulling te geven is inmiddels een drietal beleidsdocumenten geproduceerd.​[9]​ Daarnaast heeft de watertoets door middel van een wettelijke verankering in het Bro’85 een juridische invulling gekregen​[10]​, zij het dat deze invulling beperkt is gebleven tot de verplichting om in de toelichting bij alle ruimtelijke plannen een waterparagraaf op te nemen.​[11]​ Tevens is in de Startovereenkomst besloten tot de instelling van de Commissie Noodoverloopgebieden​[12]​, welke heeft geadviseerd om het Rijnstangengebied, de Ooijpolder en de Beersche Overlaat in te zetten als Noodoverloopgebieden.​[13]​
De Startovereenkomst is uiteindelijk uitgemond in het op 2 juli 2003 gesloten Nationaal Bestuursakkoord Water​[14]​ (NBW). In het NBW is afgesproken om te komen tot een gemeenschappelijk waterbeleid, teneinde de waterproblematiek als gevolg van klimaatverandering, zeespiegelstijging, bodemdaling, verdroging en verstedelijking het hoofd te bieden.​[15]​ Daartoe zijn “heldere taakstellende afspraken” gemaakt tussen de vier overheden over maatregelen, doelen en verantwoordelijkheden.​[16]​ Doel van het NBW is om de waterhuishouding in Nederland op orde te brengen en te houden.​[17]​ Ook in de recentelijk gepresenteerde ‘Nota Ruimte’ heeft water, zeker in vergelijking met voorgaande ruimtelijke Nota’s, een meer centrale rol gekregen. De afspraken uit het NBW zijn daarin als richtinggevend voor het ruimtelijke waterbeleid bestempeld.​[18]​ 
Ook is de Europese Kaderrichtlijn water (EKW)​[19]​ van grote invloed op het huidige waterbeleid. Zo gaat de EKW evenals het nationale waterbeleid uit van de watersysteembenadering, waarbij het streven naar een  integraal waterbeheer voorop staat. Belangrijk voor de ruimtelijke ordening is dat in de EKW wordt uitgegaan van de stroomgebiedbenadering, waarin op stroomgebiedniveau maatregelen moeten getroffen. Het streven naar een integrale benadering van het waterbeheer komt op nationaal niveau tot uitdrukking in het in voorbereiding zijnde wetsvoorstel om te komen tot een integrale waterwet (IWW)​[20]​, waarbij een aantal specifieke onderwerpen, die thans ieder hun eigen afwegingskader hebben,  zullen worden samengevoegd en geïntegreerd in één wet.







Waterhuishoudkundig en planologisch beleid worden in het algemeen onderling op elkaar afgestemd door middel van planafstemming (Wwk, Wwh, WRO). De onderlinge planafstemming op grond van de WRO en Wwh werkt niet in één richting, maar heeft een wederkerig karakter. Om onnodige doublures in de twee delen van dit artikel te voorkomen, zal planafstemming daarom afzonderlijk worden behandeld.






Op rijksniveau voorziet de Wwh in een Nota voor de Waterhuishouding, waarin de hoofdlijnen van het landelijke beleid ten aanzien van de waterhuishouding worden aangegeven. Deze hoofdlijnen omvatten ingevolge art. 3 lid 2 sub e Wwh onder andere een aanduiding van de te verwachten financiële, economische en ruimtelijke gevolgen van het te voeren beleid. Slechts de ruimtelijke gevolgen behoeven in kaart te worden gebracht, hetgeen betekent dat er geen wettelijke verplichting bestaat om rekening te houden met het ruimtelijke beleid. Laat staan dat van afstemming zou kunnen worden gesproken.
De WRO kent in art. 2a WRO aan de ministerraad de bevoegdheid toe om ten aanzien van bepaalde aspecten van nationaal ruimtelijk beleid een planologische kern beslissing (pkb) vast te stellen. De afstemming met het waterhuishoudkundige beleid is daarbij niet geregeld. Art. 2a lid 3 WRO voorziet evenwel in een verplichting om bij de voorbereiding van de pkb overleg te plegen met waterschappen en andere openbare lichamen; van een afstemming op rijksniveau kan daarmee echter niet worden gesproken. Daarbij komt nog dat het vaststellen van een pkb een bevoegdheid is en geen verplichting. 
Van een echte onderlinge wettelijk verankerde afstemming tussen het rijksbeleid op het beleidsterrein van de waterhuishouding en dat van de ruimtelijke ordening kan dan ook niet worden gesproken. Dit in tegenstelling tot het nationale waterhuishoudings- en milieubeleid, dat door middel van de zogenaamde ‘haasje over’ constructie wel onderling op rijksniveau wordt afgestemd. De Nota voor de Waterhuishouding dient immers ingevolge art. 3 lid 3 Wwh aan te geven in hoeverre de hoofdlijnen zijn afgestemd op dan wel leiden tot een aanpassing nationale milieubeleid en binnen welke termijn een dergelijke aanpassing zal worden verwerkt in het nationale milieubeleidsplan (art. 3 lid 3 Wwh). Voor het nationale milieubeleidsplan geldt  een daaraan spiegelbeeldige verplichting (art. 4.6 lid 4 sub a Wm). 
In de WRO is een gelijksoortige constructie niet opgenomen, aangezien er op rijksniveau geen plan bestaat voor de ruimtelijke ordening. Omdat een pkb slechts gericht is op bepaalde aspecten van ruimtelijk beleid en de vaststelling daarvan een wettelijk niet verplicht is, kan er van een wettelijke planafstemming met andere beleidsterreinen geen sprake zijn. Daarenboven kent de pkb een zwaardere totstandkomings- en wijzigingsprocedure dan de Nota voor de waterhuishouding​[23]​, zodat door middel van de wijziging van de Nota voor de Waterhuishouding het nationale ruimtelijke beleid zou kunnen worden gewijzigd zonder dat daarvoor de zware herzieningsprocedure van de pkb is gevolgd. 




Op provinciaal niveau vindt de afstemming tussen waterhuishoudkundig en planologisch beleid wel plaats. Het provinciale plan voor de waterhuishouding, waarin rekeninghoudend met het nationale waterhuishoudingsbeleid de hoofdlijnen van het provinciale waterhuishoudingsbeleid worden aangegeven, dient immers niet alleen met het provinciale milieubeleidsplan ‘haasje over’ te springen (zoals op rijsniveau), maar eveneens met de provinciale plannen op het gebied van de ruimtelijke ordening en verkeer- en vervoer ( art. 7 lid 4 Wwh). Omdat een streekplan eveneens op grond van art. 4a lid 1 WRO volgens de ‘haasje over constructie’ dient te worden afgestemd op het provinciale waterhuishoudingsplan, vindt op provinciaal niveau derhalve wel een onderlinge afstemming plaats tussen waterhuishoudkundig en planologisch beleid. 
In verband met de verschillen in totstandkomingsprocedures van de haasje over springende plannen en de juridische status van de planinhoud​[28]​ wordt deze constructie door de provincies in de praktijk nauwelijks meer toegepast. Zij kiezen veelal voor (een combinatie van) andere manieren, zoals het provinciaal omgevingsplan (POP), om hun plannen voor de fysieke leefomgeving af te stemmen.​[29]​  

Bij de vaststelling van het provinciale waterhuishoudingsplan dient rekening te worden gehouden met de op nationaal niveau vastgestelde Nota voor de Waterhuishouding (art. 7 lid 1 Wwh), zodat tevens een interne (verticale) afstemming binnen het waterhuishoudingsbeleid wordt bereikt. Daarnaast kan doorwerking van het nationale waterhuishoudingsbeleid in het provinciale waterhuishoudingsplan worden afgedwongen door de Minister van V&W tezamen met de Minister VROM. Zij  hebben (tezamen) immers de bevoegdheid om aanwijzingen te geven met betrekking tot de inhoud van een provinciaal waterhuishoudingsplan, indien dat voor een samenhangend en doelmatig waterhuishoudingsbeleid noodzakelijk is (art. 10 lid 1 Wwh). Indien een ruimtelijke vertaling naar het streekplan noodzakelijk moet worden geacht, kan de aanwijzing gepaard gaan met een bindende aanwijzing van de Minister van VROM om het streekplan op de door hem gewenste wijze te herzien (art. 6 WRO).

3.2.3 Waterschap- en  gemeentelijk niveau
Op beheersniveau dient eveneens een (waterbeheers)plan te worden vastgesteld, waarin de kwantiteits- of kwaliteitsbeheerder aangeeft hetgeen hij ter vervulling van zijn taak verricht. Die kwantiteits- of kwaliteitsbeheerder zal veelal een waterschap zijn​[30]​, aangezien de zorg voor de waterkering en de waterhuishouding​[31]​ in beginsel door provinciale staten aan waterschappen wordt opgedragen (art. 2 lid 1 jo. art. 1 Waterschapswet).​[32]​ 
Het waterbeheersplan behelst de vastlegging van beheershandelingen en de daarbij te volgen beleidslijnen. Het plan is niet slechts een instructienorm voor de beheerder zelf, maar biedt aan belanghebbenden tevens inzicht in hetgeen zij mogen verwachten van het te voeren beheer.​[33]​ Met het relateren van de inhoud van het waterbeheersplan aan de taak van het waterschap wordt aangegeven dat het waterschap ook aspecten van het te voeren kwantiteitsbeheer in zijn plan kan meenemen, welke niet zijn voorzien in het provinciale waterhuishoudingsplan, maar wel in verband met zijn taakvervulling van belang zijn (art. 9 lid 2 Wwh).​[34]​ 
Ook uit de jurisprudentie van de Afdeling kan worden afgeleid dat er in een waterbeheersplan, naast de operationele uitwerking van het strategisch beleid uit het provinciale waterhuishoudingsplan, ruimte is voor aspecten van kwantiteitsbeheer, voor zover dit niet in strijd is met het provinciale strategische omgevingsbeleid.​[35]​ Hierdoor kunnen enerzijds ruimtelijke functiewijzigingen worden doorvertaald naar waterhuishoudkundig beleid, anderzijds kan worden aangegeven welke ruimtelijke aanpassingen een kwantitatieve waterhuishoudkundige beleidswijziging vergt. Deze ruimtelijke aanpassingen dienen evenwel te worden doorvertaald in een bestemmingsplan dan wel een streekplan. Zo kunnen vanwege het indicatieve karakter van zowel het waterbeheersplan als het waterhuishoudingsplan in deze plannen weliswaar zoekgebieden voor piekafvoergebieden worden aangewezen​[36]​, de daadwerkelijke (bindende) aanwijzing zal moeten geschieden in afzonderlijke voor beroep vatbare besluiten, zoals aanwijzing in een bestemmingsplan dan wel een concrete beleidsbeslissing in een streekplan of pkb.​[37]​ 

Afstemming tussen het waterbeheersplan en het bestemmingsplan zal door middel van wederzijdse overlegverplichtingen gestalte moeten krijgen. In de bestemmingsplanprocedure is deze wijze van afstemming geregeld in art. 10 Bro, dat B&W bij de voorbereiding van een bestemmingsplan verplicht om in overleg te treden met de bij het plan betrokken waterschapsbesturen. De uitkomsten van dit overleg dienen in de toelichting bij het bestemmingsplan te worden opgenomen. 
De recentelijk in het Bro opgenomen watertoets strekt ertoe de relatie tussen de planvorming op het gebied van de ruimtelijke ordening en de waterhuishouding te versterken. In de toelichting bij het bestemmingsplan moet immers ingevolge art. 12 lid 2 sub e Bro een beschrijving worden gegeven van de wijze waarop rekening is gehouden met de gevolgen van het bestemmingsplan voor de waterhuishouding (de waterparagraaf).​[38]​ 
Ofschoon door middel van de overlegverplichting van art. 10 Bro en de watertoets wordt beoogd het waterhuishoudingsbeleid een prominentere plaats te geven in de ruimtelijke ordening, lijkt de afstemming niet wederkerig te zijn. De afstemming van het waterbeheersplan op het gemeentelijke ruimtelijke beleid wordt immers overgelaten aan de provincies. Provinciale staten dienen immers bij verordening nadere regels vast te stellen met betrekking tot de totstandkoming van het waterbeheersplan, waaronder de voorbereiding van het beheersplan (art. 9 lid 4 Wwh). De afstemming van het waterhuishoudingsbeleid op het ruimtelijke ordeningsbeleid is daarmee afhankelijk vraag of provinciale staten overleg met andere organen verplicht heeft gesteld. 
Ons inziens zou er een gelijkluidende algemene overlegverplichting in de Wwh op de waterbeheerder moeten rusten om bij de voorbereiding van een waterbeheersplan de gemeenten te betrekken. De wederkerigheid van de relatie tussen water en ruimtelijke ordening zou hierdoor beter tot zijn recht komen.​[39]​ Bovendien heeft een algemene overlegverplichting met betrokken gemeenten voor een in meerdere provincies gelegen waterschap het bijkomend voordeel dat niet met verschillende voorbereidingsprocedures hoeft te worden gewerkt.
Het wetsvoorstel tot wijziging van de Wwh in verband met de implementatie van de EG-kaderrichtlijn water​[40]​ voorziet in een dergelijke overlegverplichting. Gemeentebesturen dienen op grond van het wetsvoorstel bij de voorbereiding of herziening van provinciale waterhuishoudingsplannen en waterbeheersplannen te worden betrokken.​[41]​
 
3.2.3.1 De sleutelrol van GS
Bij de vaststelling van het waterbeheersplan dient met het oog op interne afstemming rekening te worden gehouden met het provinciale waterhuishoudingsplan (art. 9 lid 1 Wwh). Aangezien het waterhuishoudingsplan is afgestemd op onder andere het streekplan, wordt bij de vaststelling van het waterbeheersplan derhalve indirect rekening te worden gehouden met het provinciale ruimtelijke beleid. 
Een niet door het provinciaal bestuur vastgesteld waterbeheersplan dient te worden goedgekeurd door GS​[42]​, waarbij zowel het streekplan als aan het daarop afgestemde waterhuishoudingsplan als toetsingkader dienen (art. 9 lid 3 Wwh). Of in het waterbeheersplan ook daadwerkelijk voldoende rekening is gehouden met het provinciale waterhuishoudkundige en ruimtelijke beleid zal GS bij het besluit omtrent goedkeuring moeten beoordelen. Zonder een goede motivering zal een waterbeheersplan, dat in afwijking van het provinciale waterhuishoudingsplan is vastgesteld, niet mogen worden goedgekeurd. Door middel van dit goedkeuringsinstrument kunnen GS de doorwerking van zowel het provinciale ruimtelijke beleid als het waterhuishoudingsbeleid in het waterbeheersplan waarborgen.

De Afdeling laat zich in haar uitspraak van 12 februari 2003​[43]​ uit over de verhouding tussen waterbeheersplan en bestemmingsplan en de wijze waarop GS daarmee in het kader van hun goedkeuringsbesluit rekening moeten houden. De Afdeling overwoog dat: “zij het standpunt van de rechtbank, dat eventuele strijdigheid van het waterbeheersplan met het vigerende planologische regime, wegens het ontbreken van een hiërarchisch verband tussen deze plannen, geen invloed heeft op de rechtmatigheid van het goedkeuringsbesluit van gedeputeerde staten, in zijn algemeenheid niet deelt. Niet ondenkbaar is, dat een besluit tot goedkeuring door gedeputeerde staten van een waterbeheersplan, dat in ernstige mate afbreuk doet aan de rechten die een betrokkene kan ontlenen aan een door gedeputeerde staten goedgekeurd bestemmingsplan, voor vernietiging in aanmerking komt”.
Hoewel er tussen beide plannen formeel geen hiërarchie bestaat, lijkt de Afdeling te impliceren dat GS bij de goedkeuring van het waterbeheersplan de rechten, die burgers aan het bestemmingsplan kunnen ontlenen, niet op lichtvaardige wijze ter zijde kunnen schuiven.  
Het feit dat het bestemmingsplan een burgersbindend plan is, waardoor er rechten aan kunnen worden ontleend en het waterbeheersplan slechts een indicatief plan, zou bij de overweging van de Afdeling een rol kunnen hebben gespeeld, al blijkt dat helaas niet uit de uitspraak zelf. Daarnaast zou deze overweging van de Afdeling kunnen worden verklaard uit het onderscheid tussen facet- en sectorplanning, waarbij water slechts één van de sectorbelangen is te midden van alle binnen het facet van de ruimtelijke ordening af te wegen sectorbelangen. Tevens kan de actualiteit van het vigerende planologische regime van belang zijn geweest bij de beoordeling van het waterbeheersplan, waarbij aan een feitelijk sterk verouderd planologisch regime minder waarde kan worden gehecht. 
Helaas gaat de Afdeling op geen van bovenstaande aspecten in, zodat het lastig is duidelijke conclusies uit deze uitspraak te destilleren. Wel lijkt vast te staan dat GS de interactie tussen waterbeleid en planologisch beleid, gelet op hun coördinerende taak, bij het preventieve toezicht op bestemmingsplannen en waterbeheersplannen serieus dienen te nemen. 
                                                                                                                                                                                                                                        Ondanks het feit dat niet duidelijk uit de uitspraak is af te leiden, hoe de Afdeling tot de bovenstaande overweging is gekomen, willen wij toch ingaan op de vraag of het feit dat een bestemming een ernstige inbreuk maakt op het vigerende waterbeheersplan, voor GS in gelijke mate reden zou moeten zijn om goedkeuring aan die bestemming te onthouden. Er wordt in dat geval weliswaar geen inbreuk gemaakt op rechten van burgers, maar wel op gerechtvaardigde verwachtingen, die zij aan het waterbeheersplan kunnen ontlenen. Indien een bestemmingsplan op een lichtvaardige en abrupte wijze in ernstige mate inbreuk maakt op de gerechtvaardige verwachtingen, die de burger aan het vigerende waterbeheersplan kan ontlenen, zou dat naar onze mening eveneens een reden voor GS moeten zijn om goedkeuring aan dat bestemmingplan te onthouden. GS dienen immers, gelet op hun coördinerende taak, bij het goedkeuringsbesluit het (materiële) rechtszekerheidsbeginsel in acht te nemen, op grond waarvan bestaande rechten en gerechtvaardigde verwachtingen zoveel mogelijk dienen te worden gehonoreerd.​[44]​ 
Een tegengesteld standpunt betekent dat het waterbeheersplan ten opzichte van het bestemmingsplan een hiërarchisch ondergeschikte positie zou innemen. Een dergelijk standpunt zou er namelijk toe leiden dat aan een waterbeheersplan vanwege een inbreuk op uit het bestemmingsplan voortvloeiende rechten goedkeuring kan worden onthouden, terwijl dat andersom niet het geval zou kunnen zijn. Dit standpunt lijkt ons in strijd met het door de wetgever gekozen stelsel van “tweesporigheid”, dat zich kenmerkt door de afwezigheid van planhiërarchie tussen waterbeheersplan en bestemmingsplan.​[45]​

3.2.4 Conclusie
In tegenstelling tot het rijksniveau is de afstemming tussen waterbeleid en ruimtelijk beleid op provinciaal niveau wel wettelijk geregeld. Door middel van de haasje over constructie dient het streekplan te worden afgestemd op het provinciale waterhuishoudingsplan en vice versa. Omdat provinciale plannen rekening moeten houden met het rijksbeleid of zelfs rijksbeleid in acht moeten nemen (pkb) werkt de haasje over constructie niet goed en wordt er veelal met alternatieve vormen van afstemming gewerkt, zoals provinciale omgevingsplannen.  
Op het niveau van waterschappen en gemeenten zal afstemming tussen het waterbeheersplan en het bestemmingsplan gestalte moeten krijgen door middel van wederzijdse overlegverplichtingen. Aangezien in de ruimtelijke ordening door middel van de wettelijk verankerde watertoets wel wordt voorzien in deze afstemming, maar in de waterwetgeving  een dergelijke wettelijke overlegverplichting ontbreekt, kan van een gelijkwaardige afstemming niet worden gesproken. Naar onze mening verdient het dan ook aanbeveling een wettelijke overlegverplichting bij de voorbereiding van het waterbeheersplan in de Wwh op te nemen. 
GS vervullen een spilfunctie bij de onderlinge afstemming tussen de regelgeving met betrekking tot de (kwantitatieve) waterhuishouding (Wwh) en de ruimtelijk ordening (WRO).​[46]​ Zij geven immers door middel van de vaststelling van het waterhuishoudingsplan en het streekplan aan waarbinnen de waterbeheerder en de gemeente hun verdere planvorming kunnen ontwikkelen en zijn ten aanzien van die planvorming tevens belast met de goedkeuring. Bij het uitoefenen van preventief toezicht op waterbeheersplannen en bestemmingsplannen dienen GS, gelet op hun coördinerende rol, zich te verwittigen of aan de rechten (en gerechtvaardigde verwachtingen), die burgers aan plannen en besluiten op andere beleidsterreinen kunnen ontlenen, niet op een lichtvaardige wijze ernstige afbreuk wordt gedaan door het ter goedkeuring voorliggende plan. Indien dat het geval is, dienen GS goedkeuring aan het betreffende plan te onthouden.     
Zoals reeds opgemerkt zal in vervolg van dit artikel blijken dat GS als coördinerend orgaan ook in andere afstemmingsconstructies een sleutelpositie inneemt.


4.	Water in de ruimtelijke ordening

4.1 Water in de Nota Ruimte​[47]​

Het Rijksbeleid is onder meer gericht op handhaving van de veiligheid tegen overstromingsgevaar en verbetering van de ruimtelijke kwaliteit in het gebied van de grote rivieren. Daarbij is uitgangspunt voor het ruimtelijk beleid dat water één van de structurerende principes is bij de bestemming, inrichting en beheer van de ruimte.
Dit betekent allereerst dat water meer ruimte moet worden geboden. Ten aanzien van behoud van reeds beschikbare ruimte wordt verwezen naar de Beleidslijn Ruimte voor de Rivier. Ten aanzien van het creëren van extra noodzakelijke ruimte voor water verwijst de Nota Ruimte naar de PKB Ruimte voor de Rivier, waarin het eventuele definitieve besluit tot de aanwijzing van noodoverloopgebieden en andere concrete rivierverruimende maatregelen moet worden genomen. In de Nota Ruimte zijn alvast drie gebieden gereserveerd als noodoverloopgebied. Het definitieve besluit tot aanwijzing als noodoverloopgebied wordt in 2006 door het kabinet in samenhang met de PKB Ruimte voor de Rivier en op basis van een milieu effect rapportage genomen. De planologische uitwerking zal waarschijnlijk geschieden op basis van de rijksprojectenprocedure, welke per 1 februari 2004 in de WRO (art. 39a t/m q) is opgenomen.
Daarnaast moeten de waterkwantiteit- èn kwaliteit – meer dan voorheen – sturend zijn voor de ruimtelijke ontwikkeling en de locatiekeuze van grondgebruik.​[48]​ 
De sturing van ruimtelijk ontwikkelingen vanuit de waterkwantiteit geschiedt aan de hand van de ‘drietrapsstrategie waterkwantiteit’, waarmee de ruimte zodanig wordt bestemd, ingericht en gebruikt dat water zoveel mogelijk wordt vastgehouden. Voor zover dat niet mogelijk is, streeft deze strategie naar de berging van water. Pas in laatste instantie wordt het water zonodig afgevoerd (de trits vasthouden, bergen, afvoeren).
Vanuit de waterkwaliteitsoptiek dienen ruimtelijke ontwikkelingen te worden gestuurd vanuit de prioriteitsvolgorde ‘voorkomen – scheiden – zuiveren van verontreinigd water’, oftewel ‘de drietrapsstrategie waterkwaliteit’. Voorts dienen ruimtelijke ingrepen, die een nadelige invloed hebben op het watersysteem zodanig te worden gecompenseerd, dat afwenteling van waterkwantiteits- of kwaliteitsproblemen op de omgeving wordt voorkomen.
De watertoets moet garanderen dat alle waterhuishoudkundig relevante ruimtelijke plannen en besluiten met inachtneming van de beide drietrapsstrategieën en het compensatiebeginsel worden genomen. De vraag of de watertoets in de huidige vorm, vanwege het hoofdzakelijk beleidsmatige en procesmatige karakter, daartoe voldoende garantie biedt, zal in § 4.2 aan de orde komen.

Tevens wordt in de Nota Ruimte gewag gemaakt van de verplichting voor provincies en gemeenten om de ruimtelijke aanspraken, die uit de op grond van de Startovereenkomst Waterbeleid 21e eeuw opgestelde deelstroomgebiedsvisies​[49]​ in samenhang met de eventueel in het kader van art. 4 van het NBW opgestelde stedelijke waterplannen​[50]​ voortvloeien, integraal af te wegen en uiterlijk in 2007 vast te leggen in hun streekplannen respectievelijk bestemmingsplannen. In de Nota wordt nadrukkelijk aangekondigd dat het Rijk niet zal schromen om bij het in gebreke blijven van provincies en gemeenten dienaangaande gebruik te maken van zijn aanwijzingsbevoegdheid op grond van art. 6 WRO respectievelijk art. 37 WRO. Met deze aanwijzingsbevoegdheden kan de minister van VROM provinciale staten en gemeenteraden verplichten hun streekplannen respectievelijk bestemmingsplannen overeenkomstig zijn aanwijzingen vast te stellen of te herzien. De minister heeft tot op heden slechts zelden gebruik gemaakt van deze bevoegdheid, zodat nog maar moet worden afgewacht of de Minister dit ingrijpende middel ook daadwerkelijk zal inzetten om de vastlegging van de wateropgaven in de ruimtelijke plannen te verzekeren.






Zoals reeds is opgemerkt in paragraaf 2 behoort het idee dat watersystemen kunnen worden aangepast aan de in het kader van de ruimtelijke ordening toegekende functies definitief tot het verleden. Een ieder is er van overtuigd dat water een prominentere en sturende rol moet spelen bij de inrichting van ons land. Deze nieuwe waterfilosofie komt in vele beleidsdocumenten tot uitdrukking.​[52]​ Om deze filosofie ook juridisch vast te leggen is de watertoets sinds 1 november 2003 in het Bro ’85 opgenomen.​[53]​ 
De watertoets omvat het gehele proces van vroegtijdig informeren, adviseren, afwegen en uiteindelijk beoordelen van waterhuishoudkundige aspecten in ruimtelijke plannen en besluiten.​[54]​ De beoordeling van planologische plannen en besluiten ziet op alle relevante waterhuishoudkundige aspecten, zodat waterkwantiteits- en waterkwaliteitsaspecten van zowel oppervlaktewater als grondwater (eventueel in onderling verband) bij deze beoordeling worden betrokken. Dit doet recht aan de watersysteembenadering, waarin al deze waterhuishoudkundige aspecten in onderlinge samenhang moeten (kunnen) worden beschouwd. In die zin zou kunnen worden gesproken van de doorwerking van integraal watersysteembeleid in de ruimtelijke ordening. 
Door in een zo vroeg mogelijk stadium bij de voorbereiding van ruimtelijke plannen alle waterhuishoudkundige aspecten in kaart te brengen, kunnen niet alleen vanuit waterperspectief onverantwoorde ruimtelijke keuzes worden voorkomen, tevens kunnen eventuele kansen voor het watersysteem worden opgemerkt. 

4.2.2 Beleidsmatig procesinstrument
De kracht van het instrument ligt vooralsnog op het beleidsmatige vlak. De watertoets kan worden beschouwd als een beleidsmatig procesinstrument waarmee het mogelijk wordt gemaakt vigerend waterhuishoudkundig beleid door te laten werken in de ruimtelijke ordening. Het huidige waterhuishoudkundige beleid is met name gericht op behoud van bestaande ruimte voor water, het niet-afwentelingsbeginsel en het geen-spijt beginsel.​[55]​ Kort gezegd houden deze beginselen in dat waterhuishoudkundige problemen dienen te worden opgelost waar zij zich voordoen en niet worden afgewenteld op andere (benedenstrooms gelegen) gebieden, bestuursniveaus of op toekomstige generaties. En wel op een wijze die niet tot onomkeerbare niet duurzame inrichtingsmaatregelen leidt. Het bedrijven van ruimtelijke ordening zal derhalve vanuit waterhuishoudkundig oogpunt zoveel mogelijk gericht moeten zijn op de kwantiteitstrits (vasthouden – bergen - afvoeren) en de kwaliteitstrits (voorkomen – scheiden - zuiveren), alsmede op het behoud van bestaande ruimte voor water. Indien aan dit beleid wegens zwaarwegende belangen geen gevolg kan worden gegeven, zullen er compensatiemaatregelen moeten worden getroffen, teneinde het watersysteem op orde en in goede conditie te houden. De watertoets zal ervoor moeten zorgen dat deze aspecten een plaats krijgen in de afweging ruimtelijke plannen en besluiten. 
De procesmatige invulling van de watertoets is geregeld in de Handreiking Watertoets 2, dat volgens eigen zeggen een ‘kookboek’ is, dat de ingrediënten en bereidingsmethoden aanreikt voor een smaakvol gerecht, waarbij de gebruikers van de watertoets binnen bepaalde kaders vrij zijn om creatieve ingrediënten toe te voegen of met hoeveelheden te variëren. Deze wettelijk (in het Bro) en beleidsmatig vastgelegde kaders waarborgen dat de essentie van de watertoets wordt behouden.
Om onnodige juridisering te voorkomen en de watertoets zo flexibel mogelijk te houden heeft de wetgever er bewust voor gekozen om het interactieve bestuurlijke proces niet wettelijk te verankeren. Bovendien wilde de wetgever, gelet op mogelijke bestuurlijke weerstand, een niet al te rigoureuze inbreuk maken op de bestaande regelgeving en bestuurspraktijk. 

Het uiteindelijke resultaat van het ‘watertoetsproces’ dient op grond van het Bro in (de toelichting bij) het ruimtelijke besluit te worden opgenomen. De term watertoets is dan ook enigszins verwarrend, omdat daarmee een eenmalig juridisch toetsmoment wordt geïmpliceerd, terwijl de watertoets ziet op het gehele beleidsmatige proces van advies en overleg en de juridische verantwoording daarvan in een desbetreffend besluit.​[56]​

4.2.3 Juridische verankering
Zoals blijkt uit de wijze waarop de watertoets zijn beslag heeft gekregen in het Bro’85, is de juridische invulling van de watertoets minimaal. De juridische werking van de watertoets beperkt zich immers tot het opnemen van een beschrijving van de wijze waarop rekening is gehouden met de gevolgen van een ruimtelijk plan voor de waterhuishouding. Deze beschrijving, de zogenaamde ‘waterparagraaf’, dient in zowel de toelichting bij het ontwerp van een ruimtelijk plan als in de toelichting bij het vastgestelde plan zelf te worden opgenomen. Concreet gaat het hierbij om streekplannen, bestemmingsplannen, structuurplannen op gemeentelijk, provinciaal en regionaal niveau en ruimtelijke onderbouwingen van vrijstellingen op grond van art. 19 lid 1 WRO.​[57]​ 
Omdat het Bro slechts verplicht tot het voeren van bestuurlijk vooroverleg en het opnemen van de waterhuishoudkundige gevolgen in (de toelichting bij) een ruimtelijk besluit, lijkt de watertoets vanuit juridisch perspectief niet meer dan een nadere invulling van het zorgvuldigheidsbeginsel en het motiveringsbeginsel te zijn. Het maakt het waterhuishoudkundige belang dat in het kader van de ruimtelijke besluitvorming moet worden afgewogen inzichtelijk; niet meer en niet minder. Indien een planvaststeller aan andere belangen meer gewicht toekent, is zij vrij om deze belangen te laten prevaleren boven de betrokken waterhuishoudkundige belangen, mits dit voldoende wordt gemotiveerd.
De vraag kan worden opgeworpen of de watertoets in huidige vorm juridisch niet al te licht is aangezet om aan de grote ruimtelijke wateropgave, waarvoor we ons de komende decennia hebben gesteld, te voldoen.​[58]​ Want wat kan er op grond van de watertoets nu daadwerkelijk juridisch worden afgedwongen? Het Bro verplicht slechts om bij de voorbereiding van een ruimtelijk plan de betrokken waterschappen te consulteren en een waterparagraaf in de toelichting bij het (ontwerp)besluit op te nemen. Juridisch lijkt slechts sprake van eis om ruimtelijke plannen deugdelijk te motiveren en zorgvuldig voor te bereiden. Eisen die reeds op grond van art. 3:46 en 3:2 Awb ten aanzien van ieder overheidsbesluit gelden. Er kunnen dan ook vraagtekens worden gezet bij hetgeen de watertoets, op enkele procedurele verplichtingen na, in juridische zin toevoegt.

4.2.4 Positie GS essentieel voor succes watertoets
Het succes van de watertoets zal met name afhangen van de positie die GS in de bestemmingsplanprocedure innemen. Daar het bestemmingsplan en de vrijstelling ex art. 19 WRO de ruimtelijke besluiten zijn die burgers rechtstreeks kunnen binden, vervult GS, als goedkeuringsorgaan respectievelijk de verlener van de verklaring van geen bezwaar, een sleutelrol. GS moeten er immers op toezien dat het bestemmingsplan dan wel het vrijstellingsbesluit is voorzien van een waterparagraaf en of deze zowel vanuit beleidsmatige overwegingen als rechtmatigheidsoverwegingen door de beugel kan. Bij de Afdeling wordt het goedkeuringsbesluit van GS - en zeker de beleidsmatige aspecten daarvan - slechts marginaal getoetst, zodat GS de laatste instantie is waar het bestemmingsplan dan wel de vrijstelling beleidsmatig tegen het licht wordt gehouden. Daar de watertoets met name een beleidsmatig karakter draagt, is de waarborging van de doorwerking van het waterbeleid in de ruimtelijke bindende regelgeving grotendeels afhankelijk van de opstelling van GS.

4.2.5 Jurisprudentie stemt pessimistisch
Omdat er na de wettelijke invoering van de watertoets nog geen uitspraken zijn gewezen, zal moeten worden afgewacht hoe sterk de bestuurlijke knieën van de colleges van GS zijn en in hoeverre de Afdeling eventuele slappe knieën zal sanctioneren. Wel zijn er reeds enige uitspraken van vóór de wettelijke verankering van de watertoets, waarin de waterhuishoudkundige onderbouwing van een ruimtelijk besluit expliciet aan de orde was. Een drietal uitspraken stemmen enigszins pessimistisch. 
In ABRvS 23 april 2003​[59]​ sluit de Afdeling zich aan bij het betoog van PS dat hoewel de locatiekeuze van een bedrijventerrein in het streekplan vanuit waterhuishoudkundig perspectief op bezwaren stuit, dit geen reden is om deze concrete beleidsbeslissing te vernietigen, omdat deze bezwaren kunnen worden ondervangen door de afstemming van de inrichting van het gebied op het waterssysteem en door het treffen van technische maatregelen. Bovendien heeft het waterschap niet te kennen gegeven dat de locatiekeuze van het bedrijventerrein onoverkomelijke waterhuishoudkundige problemen met zich meebrengt. 
Het succes van de watertoets is gelegen in het vroegtijdig betrekken van waterhuishoudkundige aspecten van de ruimtelijke ontwikkelingen. Nu zijn deze aspecten weliswaar bij de besluitvorming ten aanzien van de locatiekeuze betrokken, de nadelige effecten van het besluit op de waterhuishouding worden echter vooruitgeschoven naar een besluitvormingsfase op lager niveau. Dit lijkt in strijd zijn met het beginsel van ‘niet afwentelen’ naar ander bestuursniveaus. Tevens lijkt deze uitspraak strijdig met de idee dat water medeordenend moet zijn voor de ruimtelijke ordening, aangezien de bestemming ‘Bedrijventerrein’ planologisch en juridisch wordt vastgelegd door de concrete beleidsbeslissing in het streekplan. In het kader van de bestemmingsplanprocedure staat daartegen ingevolge art. 24 WRO geen rechtsbescherming open, zodat de waterhuishoudkundige aspecten slechts bij de inrichting en het beheer van het gebied aan de orde kunnen komen. 
Bovendien lijkt het argument dat het waterschap niet te kennen heeft gegeven dat de locatiekeuze geen onoverkomelijke waterhuishoudkundige problemen oplevert, tamelijk zwak, aangezien het niet aan het waterschap is om over de onoverkomelijkheid van de waterhuishoudkundige problemen te beslissen. Het waterschap wijst de initiatiefnemer slechts op de waterhuishoudkundige kansen, problemen en gevaren van een bepaalde ruimtelijke keuze. Het is de zelfstandige verantwoordelijkheid van de initiatiefnemer om de onoverkomelijkheid te beoordelen, waarbij uitvoerbaarheid van eventuele te treffen technische, mitigerende of compenserende maatregelen in aanmerking dienen worden te genomen. Door de nadruk te leggen op de vraag of een bedrijventerrein niet zonder meer onmogelijk is, wordt voorbijgegaan aan doel en strekking van de watertoets. Er zijn namelijk in de meeste gevallen wel technische maatregelen te verzinnen, waarmee de waterhuishoudkundige bezwaren kunnen worden weggenomen. Relevante vraag is of deze maatregelen ook daadwerkelijk zullen worden getroffen, waarbij de economische haalbaarheid van dergelijke maatregelen eveneens zal moeten worden onderzocht.  
Tot slot zijn GS er geenszins in geslaagd om, in afwijking van een rapport van het waterschap, deugdelijk te motiveren waarom de desbetreffende gronden geschikt zijn voor bebouwing.

In een tweede uitspraak van 20 augustus 2003​[60]​ overwoog de Afdeling dat GS in het kader van de goedkeuring van het bestreden bestemmingsplan zich redelijkerwijs op het standpunt kon stellen dat, hoewel zij de invulling van de waterparagraaf onvoldoende achtten, zij desondanks geen goedkeuring aan dat plan hoefden te onthouden. Daarvoor voerden GS de volgende argumenten aan:
	het feit dat het waterschap geen bedenkingen had ingebracht zou betekenen dat de waterhuishoudkundige aspecten goed in het plan zijn verwerkt;
	het integraal overnemen van het wateradvies in (de toelichting van) het bestemmingsplan zou voldoende zijn om aan te tonen dat er overleg is geweest tussen de waterbeheerder en de gemeente; en
	de watertoets was nog niet wettelijk verankerd.

GS komen zelf tot de conclusie komen dat aan de waterparagraaf onvoldoende invulling is gegeven, omdat een nadere beschrijving van het watersysteem ontbreekt en onduidelijk is in hoeverre het functioneren van het watersysteem door de uitvoering van het plan zal veranderen. Een juiste constatering, waaruit gelet op de in de Startovereenkomst Waterbeleid 21ste eeuw gemaakte afspraak dat de watertoets door alle overheden (dus ook door GS van Flevoland) reeds zal worden uitgevoerd, een onbegrijpelijke conclusie wordt getrokken. De uitvoering van de watertoets vangt immers aan met het in een zo vroeg mogelijk stadium in kaart brengen van het watersysteem, op grond waarvan vervolgens de consequenties voor het watersysteem van de uitvoering van concreet project of plan inzichtelijk kunnen worden gemaakt, opdat daarmee bij de uiteindelijke ruimtelijke keuzes rekening mee kan worden gehouden. Nu dit niet is geschied hadden GS om deze reden alleen al goedkeuring aan het plan kunnen onthouden. De argumenten die worden aangedragen om, ondanks deze omissie, geen goedkeuring aan het plan te onthouden zijn dan ook ontoereikend.
Het enkele feit dat het waterschap geen bedenkingen heeft ingediend tegen het bestemmingsplan kan niet garanderen dat de waterhuishoudkundige aspecten goed in het plan zijn verwerkt. Daardoor zou de verantwoordelijkheid voor het planologische besluit in de schoenen van de waterbeheerder worden geschoven. De gemeenteraad heeft in deze een eigen verantwoordelijkheid; de rol van de waterbeheerder is beperkt tot die van adviseur. Indien een negatief wateradvies van de waterbeheerder in de wind wordt geslagen, kan dit een reden zijn voor de waterbeheerder om bedenkingen bij GS in te dienen. Dient de waterbeheerder geen bedenkingen in, dan kan daaruit echter niet worden afgeleid dat dit negatieve advies plots omslaat in een positief advies. Bovendien is het de vraag welke toegevoegde waarde de watertoets heeft, indien het inbrengen van bedenkingen bij GS door de waterbeheerder noodzakelijk wordt geacht om de waterhuishoudkundige belangen in de besluitvorming mee te laten wegen.
Het tweede argument van GS snijdt evenmin hout. Het integraal opnemen van het advies van de waterbeheerder of een verslag van het bestuurlijke overleg tussen gemeente en waterbeheerder in (de toelichting van) het plan betekent allerminst dat er ook daadwerkelijk iets met dat advies is gedaan. In de waterparagraaf zal de gemeenteraad juist moeten motiveren waarom het plan, ondanks een negatief wateradvies van de waterbeheerder, toch op de voorgestelde wijze dient te worden gerealiseerd. Enkel aantonen dat er overleg is geweest is niet voldoende om water ook daadwerkelijk van invloed te laten zijn op ruimtelijke ordening. Indien afwijkingen van het wateradvies door de planwetgever niet hoeven te worden gemotiveerd, is het vanuit waterhuishoudkundig perspectief van generlei waarde.​[61]​
Tot slot kan het feit dat de watertoets nog niet wettelijk was vastgelegd ten tijde van het nemen van het goedkeuringsbesluit geen reden zijn geweest voor GS om de watertoets niet toe te passen, aangezien in de Startovereenkomst Waterbeleid 21ste eeuw juist was afgesproken de watertoets alvast toe te passen. 
GS hadden er dan ook goed aan gedaan goedkeuring aan het bestemmingsplan te onthouden. Nu zij dit hebben nagelaten had de Afdeling het goedkeuringsbesluit wegens strijd met het zorgvuldigheidbeginsel en motiveringsbeginsel moeten vernietigen. 
In ABRvS 22 oktober 2003​[62]​ heeft appellant aangevoerd dat het bestemmingsplan in strijd met de watertoets tot stand is gekomen. De Afdeling ziet evenwel geen aanleiding voor het oordeel dat de waterhuishouding, zoals in het bestemmingsplan voorzien, tot meer dan beperkte nadelige gevolgen voor de landerijen van appellant zal leiden. De Afdeling komt vervolgens tot de conclusie dat GS aan de belangen van appellant geen overwegende betekenis hadden hoeven toe te kennen. `
De Afdeling koppelt daarmee de aangevoerde beroepsgrond met betrekking tot de watertoets aan het persoonlijke belang van appellant, terwijl het waterhuishoudkundige belang een op zichzelf staand belang is, dat onafhankelijk van het persoonlijke belang van appellant dient te worden meegewogen. Door dit te miskennen, gaat de Afdeling voorbij aan doel en strekking van de watertoets om waterhuishoudkundige belangen een volwaardige positie te geven in de planologische besluitvorming. Naar onze mening had de Afdeling het goedkeuringsbesluit kunnen en ook moeten vernietigen wegens een onzorgvuldige voorbereiding en een gebrekkige motivering van het goedkeuringsbesluit. Er was immers in het geheel geen onderzoek verricht naar de waterhuishoudkundige gevolgen van het bestemmingsplan.

Het is te hopen dat de bovenstaande uitspraken niet de lijn uitzetten voor toepassing van de watertoets. De lichte wijze waarop de watertoets juridisch is verankerd stemt echter niet echt hoopvol, aangezien initiatiefnemers op grond van het Bro tot niet meer verplicht zijn dan het opnemen van een waterparagraaf. Als de initiatiefnemende overheden de watertoets (beleidsmatig) op een wijze als in de bovenstaande uitspraken toepassen, komt er van de nieuwe waterfilosofie, alle commissies en beleidsdocumenten ten spijt, maar weinig terecht. 




Door middel van de watertoets kunnen de waterhuishoudkundige gevolgen van ruimtelijke keuzes inzichtelijk worden gemaakt, zodat eventuele onverstandige keuzes kunnen worden voorkomen en eventuele kansen voor het watersysteem worden benut. De doeltreffendheid van dit instrument hangt evenwel te veel af van de medewerking en inzet van de betrokken overheden, met name GS. Gelet op een tweetal, weliswaar vóór de juridische verankering van de watertoets gewezen uitspraken, kan daarop niet blind worden vertrouwd. Aangezien dit instrument dient te verzekeren dat aan de ambitieuze doelstellingen, die niet alleen essentieel zijn voor onze veiligheid, maar ook voor ons welzijn op de lange termijn, wordt voldaan, is een stevigere juridische verankering van de watertoets wenselijk. 


4.3 Beleidslijn Ruimte voor de Rivier​[64]​

Met de Beleidslijn Ruimte voor de Rivier wordt ingezet op duurzame bescherming tegen hoogwater, hetgeen in verband met de kwetsbare ligging van Nederland, de stijgende zeespiegel, verwachte klimaatverandering en verdere bodemdaling noodzakelijk is. Het alsmaar verhogen van de dijken volstaat niet meer, aangezien dit geen structurele oplossing biedt voor wateroverlast en overstromingen in de toekomst. Bovendien leidt dit beleid ertoe dat bij een eventuele toekomstige dijkdoorbraak de schade des te groter wordt, omdat de hoeveelheid water, die door de dijk gekeerd moet worden, ten gevolge van dit beleid zal toenemen.
De Beleidslijn heeft een drieledige doelstelling: meer ruimte voor de rivier, duurzame bescherming van mens en dier tegen overstroming en beperking van de materiële schade bij een eventuele overstroming.​[65]​ Deze doelstellingen wil men bereiken door:
1.	Handhaving van de beschikbare ruimte in het winterbed, ten einde toekomstige hogere waterafvoeren op te vangen. Slechts onlosmakelijk met de rivier gebonden activiteiten kunnen worden toegestaan;
2.	Het creëren van ruimte in het winterbed door middel van verbreding en verlaging van het winterbed (buitendijkse maatregelen). Daarnaast worden geen activiteiten toegestaan die de mogelijkheid tot verbreding en verlaging nu en in de toekomst feitelijk onmogelijk maken;
3.	Beperking van schade bij overstromingen door het hanteren van een minimaal beschermingsniveau van 1:1250 bij de beoordeling of nieuwe activiteiten, die bij hoge waterstanden tot schade kunnen leiden, kunnen worden toegestaan in het winterbed.

Voor zover in het winterbed van de grote rivieren voorgenomen ingrepen zouden kunnen leiden tot een waterstandverhoging in de huidige situatie, een feitelijke belemmering voor een toekomstige vergroting van de afvoercapaciteit en/of schade bij hoog water, worden deze getoetst aan de Beleidslijn. Hierbij wordt onderscheid gemaakt tussen riviergebonden activiteiten en niet-riviergebonden activiteiten. De riviergebonden activiteiten zijn in de Beleidslijn limitatief opgesomd.
De riviergebonden activiteiten zijn toegestaan, mits
• de situering en uitvoering zodanig worden uitgevoerd, dat de
waterstandsverhoging en de belemmering voor de toekomstige
verlaging, zo gering mogelijk zijn (mitigatie-voorwaarde);
• resterende waterstandsverhogende effecten duurzaam worden gecompenseerd;
• een beschermingsniveau van minimaal 1:1250 voor potentiële schadegevallen resteert.
Voor overige (niet-riviergebonden) activiteiten geldt dat deze niet worden toegestaan, tenzij door middel van voorafgaand onderzoek kan worden aangetoond dat:
• sprake is van een zwaarwegend maatschappelijk belang​[66]​, èn;
• de activiteit niet redelijkerwijs buiten het winterbed gerealiseerd
kan worden, èn;
• de activiteit op de locatie geen feitelijke belemmering vormt om in
de toekomst de afvoercapaciteit te vergroten.




De zogenaamde pijplijnprojecten worden enigszins afwijkend van de beleidslijn beoordeeld. Pijplijnprojecten zijn niet-rivier gebonden projecten die ten tijde van het van kracht worden van de Beleidslijn reeds in voorbereiding waren. Deze pijplijnprojecten zijn limitatief opgesomd in de bijlage bij de lijst van vragen en antwoorden, die is vastgesteld door de vaste kamercommissie voor Verkeer en Waterstaat en voor VROM.​[67]​ Projecten, die niet op deze lijst staan vermeld zijn geen pijplijnprojecten en kunnen derhalve niet als zodanig worden behandeld.​[68]​ Bij wijze van overgangsrecht dienen pijplijnprojecten te worden heroverwogen, zodat kan worden beoordeeld of de plannen nog kunnen worden teruggedraaid of aan de uitvoering bepaalde voorwaarden kunnen worden verbonden. Deze heroverweging geschiedt in het licht van de doelstelling van de Beleidslijn, hetgeen het rivierbeheer uitgangspunt maakt voor de heroverweging. Per pijplijnproject zal vanuit de doelstelling van de Beleidslijn moeten worden beoordeeld wat, gelet op de maatschappelijke gevolgen en kosten van alternatieven, de beste oplossing is. Daarbij speelt eveneens de voorgeschiedenis van het project een rol. Overleg tussen de betrokken overheden kan bijdragen tot een evenwichtige afweging van de waterstaatkundige belangen, de regionale belangen en de belangen van derden.

4.3.2 Doorwerking naar decentraal niveau
Het toetsingskader van de Beleidslijn dient te worden geïntegreerd in de besluitvorming ten aanzien van plannen en projecten in het kader van de WRO en de Wet beheer rijkswaterstaatswerken, die in paragraaf 7.3 van deel II nog aan de orde zal komen. In het ruimtelijke spoor is het de bedoeling dat de Beleidslijn via het streekplan, bestemmingsplan en vrijstellingen ex art. 19 lid 1 WRO doorwerkt op decentraal niveau. Dit is echter geenszins verzekerd, aangezien de Beleidslijn bij de vaststelling van streekplannen en bestemmingsplannen slechts als richtlijn kan worden beschouwd. De door de Ministerraad vastgestelde Beleidslijn heeft geen volledig bindende werking ten aanzien van de decentrale bestuursorganen, aangezien daar geen besluiten als concrete beleidsbeslissingen zijn aangemerkt.​[69]​ Deze bindende werking wordt overigens wel bewerkstelligd, indien de Beleidslijn als concrete beleidsbeslissing wordt opgenomen de nog vast te stellen PKB Ruimte voor de Rivier.​[70]​

De Beleidslijn kan ten aanzien van de decentrale bestuursorganen evenmin als beleidsregel in de zin van art. 1:3 lid 4 Awb worden aangemerkt, aangezien op grond van art. 4:81 Awb een bestuursorgaan, behoudens wettelijke uitzonderingen, slechts beleidsregels kan vaststellen met betrekking tot een hem toekomende of onder zijn verantwoordelijkheid uitgeoefende of een door hem gedelegeerde bevoegdheid. Daar de Beleidslijn is vastgesteld door de Ministerraad kan deze niet als beleidsregel voor decentrale bestuursorganen gelden. De Beleidslijn is voor decentrale bestuursorganen dan ook veeleer aan te merken als een richtlijn, waarmee in het kader van het zorgvuldigheidbeginsel rekening moet worden gehouden en waarvan slechts gemotiveerd kan worden afgeweken.​[71]​

De Ministers van V&W en VROM zijn bij de uitoefening van de aan hen toekomende bevoegdheden​[72]​ zelf wel gebonden aan de Beleidslijn in de hoedanigheid van beleidsregel, omdat de Beleidslijn in dat geval betrekking heeft op een eigen bevoegdheid en derhalve een beleidsregel is in de zin van art 1:3 lid 4 Awb juncto 4:81 Awb. Decentrale bestuursorganen kunnen de Beleidslijn vrijwillig opwaarderen van richtlijn naar beleidsregel door de Beleidslijn expliciet als beleidsregel vast te stellen of door de Beleidslijn in hun bestuurspraktijk bestendig te volgen. Aangezien alle in het grote rivierengebied gelegen provincies de Beleidslijn al dan niet op hoofdlijnen als eigen beleid in hun streekplannen hebben overgenomen, worden alle in dat gebied vast te stellen bestemmingsplannen in het kader van het goedkeuringsbesluit thans aan de Beleidslijn getoetst. 
De Beleidslijn heeft een tamelijk strikt toetsingskader, waarvan dan ook niet zonder toereikende motivering worden afgeweken.​[73]​ Indien decentrale bestuursorganen de Beleidslijn als eigen beleid hanteren, dienen zij ingevolge art. 4:84 Awb zelfs overeenkomstig de beleidslijn te handelen, tenzij dat voor een of meer belanghebbende gevolgen zouden hebben die wegens bijzondere omstandigheden onevenredig zijn in verhouding tot de met de beleidslijn te dienen doelen. 
Omdat dit toetsingskader strak omlijnd is en daarvan niet ongemotiveerd kan worden afgeweken, heeft de Afdeling de mogelijkheid plannen en projecten, die waterstandverhogend effect zouden kunnen hebben ofwel zouden kunnen leiden tot een feitelijke belemmering voor een toekomstige vergroting van de afvoercapaciteit dan wel schade bij hoog water, tamelijk indringend toetsen aan de Beleidslijn, hetgeen zij getuige de jurisprudentie dienaangaande ook doet.​[74]​ 

Hierbij dient te worden opgemerkt dat de werking van de Beleidslijn is beperkt tot wijzigingen in planologisch regime, die zich na het van kracht worden van de Beleidslijn (als beleidsregel) hebben voorgedaan of zich nog voor zullen doen. De Beleidslijn maakt derhalve geen inbreuk op bestaande rechten, die aan het planologische regime kunnen worden ontleend. Bouwmogelijkheden, die op grond van een van vóór de implementatie van de Beleidslijn van kracht geworden bestemmingsplan bestaan en in strijd zijn met de Beleidslijn, kunnen dus niet met een beroep op deze strijdigheid worden ontnomen.

De vrijwillige implementatie van de Beleidslijn in bestemmingsplannen verloopt minder voortvarend, hetgeen verband zou kunnen houden met de achterstand, die gemeenten hebben bij het actualiseren van hun bestemmingsplannen.​[75]​
Daarenboven zal er bij gemeenten vanwege de remmende werking op de economische ontwikkelingen van de Beleidslijn in het riviergebied, weinig animo bestaan om tot een vrijwillige actualisering van hun bestemmingsplannen over te gaan. Laat staan dat de implementatie van de Beleidslijn op zich een reden voor gemeentebesturen zou zijn om tot herziening van hun bestemmingsplannen over te gaan. 
Indien het gemeentebestuur overgaat tot het overnemen van de Beleidslijn in hun bestemmingsplannen, kunnen ze het afwegingskader niet rechtstreeks opnemen in de bebouwingsvoorschriften, aangezien de WRO niet de mogelijkheid biedt om rechtstreekse bouwmogelijkheden afhankelijk te stellen van een nadere afweging. Gemeentebesturen kunnen het afwegingskader evenwel implementeren door middel van de toepassing van art. 11 of 15 WRO, waarin uitwerkings- en wijzigingsmogelijkheden worden geboden, alsmede mogelijkheden tot het verlenen van (binnenplanse) vrijstelling dan wel het stellen van nadere eisen.​[76]​

Projecten, die in strijd zijn met het bestemmingsplan, worden echter wel aan de Beleidslijn onderworpen, voor zover daarvoor een vrijstelling ex art. 19 lid 1 WRO benodigd is, aangezien toetsing aan de Beleidslijn in dat geval in het kader van het besluit omtrent de verlening van de verklaring van geen bezwaar geschiedt. 

4.3.3 Conclusie
Met de Beleidslijn Ruimte voor de Rivier wordt beoogd de planologische ruimte, die er nog voor de rivier resteert, te behouden. De Beleidslijn maakt geen inbreuk op bestaande rechten, zodat met de Beleidslijn strijdige bouwmogelijkheden uit een bestemmingsplan, dat dateert van vóór de implementatie van de Beleidslijn in het streekplan, niet aan het afwegingskader van de Beleidslijn zijn onderworpen.





In deel I is geconstateerd dat er een wederkerige relatie bestaat tussen water en ruimtelijke ordening, waarbij op de positie van water in de ruimtelijke ordening in dit eerste deel de nadruk ligt.​[77]​ Tevens is gebleken dat die relatie van eminent belang is bij de bescherming tegen wateroverlast en overstromingen. Er bestaat een algehele consensus dat water een medeordenend principe moet zijn voor de ruimtelijke ordening om hoogwaterproblemen in de toekomst te voorkomen. Over de vraag op welke wijze water medeordenend zou moeten zijn voor de ruimtelijke ordening bestaat evenwel minder overeenstemming. 
Allereerst is ingegaan op de wederkerigheid van water en ruimtelijke ordening, welke tot uitdrukking komt in de planafstemming van de Wwh en de WRO. Op provinciaal niveau vindt de meest intensieve afstemming plaats; waterhuishoudingsplan en streekplan dienen met elkaar haasje over te springen. De onderlinge afstemming tussen waterbeheersplan en bestemmingsplan dient te geschieden aan de hand van overlegverplichtingen. De watertoets regelt dit overleg bij de voorbereiding van het bestemmingsplan, terwijl bij de totstandkoming van het waterbeheersplan geen algemene wettelijke overlegverplichting geldt. 
Door middel van de vaststelling van het waterhuishoudingsplan en het streekplan geven GS aan waarbinnen de waterbeheerder en de gemeente hun verdere planvorming kunnen ontwikkelen en zijn zij ten aanzien van die planvorming tevens belast met de goedkeuring. Omdat GS bovendien preventief toezicht houden op zowel waterbeheersplannen als op bestemmingsplannen, vervullen zij een sleutelrol bij de coördinatie van waterhuishoudkundige en planologische belangen. Uit een uitspraak van de Afdeling lijkt te kunnen worden afgeleid dat GS die rol, op straffe van vernietiging van het goedkeuringsbesluit, ook daadwerkelijk serieus dient te nemen.
Een sleutelrol hebben GS eveneens bij het al dan niet welslagen van de watertoets. In het kader van het preventieve toezicht op bestemmingsplannen zullen GS immers moeten toezien of de watertoets zowel inhoudelijk als procedureel goed is uitgevoerd. Omdat de watertoets voornamelijk een beleidsmatig procesinstrument is, dat juridisch niet meer voorstelt dan een nadere concretisering van het motiveringsvereiste en het vereiste van een zorgvuldige voorbereiding, is het succes van de watertoets en de haalbaarheid van de daarmee na te streven doelen voornamelijk afhankelijk van de wijze waarop de colleges van GS preventief toezicht uitoefenen. Uit twee uitspraken van de Afdeling, die weliswaar dateren van vóór de juridische verankering van de watertoets, blijkt hoe risicovol de juridische vormgeving van de watertoets is, indien de colleges van GS het niet zo nauw nemen met de watertoets. Zeker wanneer de - (waarschijnlijk) vanwege het hoofdzakelijk beleidsmatige karakter van de watertoets -  zeer terughoudende toetsing van de Afdeling in ogenschouw wordt genomen.  Aangezien de watertoets beoogt grote belangen veilig te stellen, zoals beveiliging tegen wateroverlast en overstromingen en het voorkomen van toekomstige economische schade, is een sterkere juridische verankering van waterhuishoudkundige belangen in de ruimtelijke ordening noodzakelijk.
Tevens komt de sleutelrol van GS naar voren bij de Beleidslijn voor de Rivier, welke beoogt de nog resterende ruimte voor de rivier te behouden. Dienaangaande lijken GS hun taak vooralsnog serieuzer te nemen. Alle provincies in het grote rivierengebied hebben de Beleidslijn, die slechts als een richtlijn van rijkswege kan worden beschouwd, door implementatie in het eigen beleid opgewaardeerd tot beleidsregel. Hierdoor dienen alle ‘nieuwe’ bestemmingsplannen en vrijstellingsbesluiten ex art. 19 lid 1 WRO te worden onderworpen aan het toetsingskader van de Beleidslijn. Omdat het toetsingskader als eigen beleid is overgenomen en bovendien tamelijk strikt is, heeft  de Afdeling ook de mogelijkheid om daaraan indringender te toetsen dan aan de watertoets. De Beleidslijn lijkt daarmee in juridisch opzicht meer waarde te hebben voor het ‘nieuwe waterbeleid’ dan de watertoets. 
Het is te hopen dat alle overheden daadwerkelijk het grote belang inzien van de ruimtelijke wateropgave waarvoor we ons de komende decennia gesteld zien. Zelfs als dat ten koste gaat van (economische) belangen op de korte termijn. Alsdan zullen overheden de watertoets vrijwillig in hun eigen beleid opnemen, waardoor juridische afdwingbaarheid niet eens nodig zal blijken te zijn. Het feit dat het kan gaan om impopulaire lange termijn maatregelen, waarvan niet onmiddellijk de revenuen worden verkregen, stemt allerminst gerust. De toepassing van de watertoets tot op heden al evenmin. In dit kader verdient het aanbeveling om de behartiging van waterhuishoudkundige belangen in de ruimtelijke ordening juridisch beter te garanderen.

In deel II zal worden ingegaan op de rol van de ruimtelijke ordening in de (kwantiteits) waterregelgeving.       
Water en ruimtelijke ordening: méér dan de watertoets! (II)

door F.A.G. Groothuijse en H.F.M.W. van Rijswick​[78]​


6. Inleiding: Ruimtelijke ordening in de waterregelgeving 

In het voorgaande deel is ingegaan op de rol van water in de ruimtelijke ordening. Geconcludeerd werd dat er beleidsmatig veel aandacht is voor het meewegen van waterhuishoudkundige belangen in de ruimtelijke ordening. Die aandacht staat in schril contrast met de zeer magere juridische verankering van de rol van water in de ruimtelijke ordening. Juist omdat het gaat om zwaarwegende langetermijnbelangen, waarvoor tamelijk impopulaire maatregelen nodig zullen zijn, is beleidsmatige aandacht weliswaar gewenst, maar geen garantie dat het beleid niet zal wijzigen of door alle overheden zal worden uitgevoerd. 
In deel II staat de omgekeerde relatie centraal: de rol van de ruimtelijke ordening in de kwantitatieve waterregelgeving.​[79]​ Deze relatie wordt niet gekenmerkt door een bepaald thema, zoals het vorige deel in het teken stond van het thema ‘ruimte voor water’, maar door de faciliterende rol, die de ruimtelijke ordening ten behoeve van waterhuishoudkundige belangen heeft. Waterhuishoudkundige belangen leggen nu eenmaal beslag op de ruimte. Op welke wijze de ruimtelijke ordening van belang is voor de kwantitatieve waterregelgeving komt in dit deel aan de orde.
Allereerst zal worden ingegaan op de rol van ruimtelijke ordening ten opzichte van de keur en de Wet beheer rijkswaterstaatswerken. Voorts wordt de Wwh behandeld, die in het voorgaande deel, vanwege het wederkerige karakter van de daarin geregelde planafstemming, aan de orde kwam. In dit deel komen het peilbesluit en het waterakkoord – beide geregeld in de Wwh -  aan de orde, waarbij nader wordt ingegaan op de planologische aspecten, die daarbij van belang zijn. Tot slot komt de rol van de ruimtelijke ordening in de Wet op de waterkering (Wwk) aan bod. Er wordt afgesloten met een conclusie van deel II, een paragraaf over toekomstige ontwikkelingen en een algemene conclusie ten aanzien van deel I en deel II tezamen. 






In deze paragraaf wordt ingegaan op het juridische regime voor de instandhouding van het waterkerend vermogen van reeds aangelegde waterstaatswerken.​[80]​ Ten aanzien van waterkeringen in beheer bij het Rijk is dat de Wet beheer rijkswaterstaatswerken; ten aanzien van waterkeringen in beheer bij het waterschap, is dat de keur. Waterkeringen leggen beslag op de ruimte. Niet alleen de fysieke werken zelf, maar eveneens de voor de stabiliteit en voor eventuele versterking benodigde daarnaast gelegen beschermingszones. Ter verzekering van een veilig en doelmatig gebruik, alsmede ten behoeve van toekomstige versterkingen beschikken waterkeringbeheerders op grond van de keur (waterschapsbestuur) en de Wbr (Minister van V&W) over bevoegdheden ten aanzien van het gebruik van deze ruimte. Dit doet de vraag rijzen op welke wijze deze bevoegdheden - en dan met name voor zover deze betrekking hebben op het verlenen van ontheffingen van verboden om werken en werkzaamheden op en in de nabijheid van een waterkering uit te voeren – en de planologische bevoegdheden zich tot elkaar verhouden. In deze paragraaf wordt op de betekenis van de ruimtelijke ordening voor de keur en de Wet beheer rijkswaterstaatswerken ingegaan.  

7.2 De keur 

7.2.1 specialiteitsbeginsel; mee te wegen belangen
Keuren zijn (autonome) waterschapsverordeningen die gebods-, gedoog- of verbodsbepalingen (kunnen) bevatten, welke strafrechtelijk of bestuursrechtelijk kunnen worden gehandhaafd. De bevoegdheid tot het vaststellen van keuren vloeit voort uit art. 56 lid 1 Waterschapswet (Wsw) en berust ingevolge art. 78 lid 1 Wsw bij het algemeen bestuur van het waterschap. Deze bevoegdheid bestaat slechts ter behartiging van de bij provinciale verordening aan het waterschap opgedragen taken, waarvan de zorg voor de waterkering er één is.​[81]​ Daarnaast wordt de bevoegdheid tot het vaststellen van een keur ten aanzien van onderwerpen waarin hogere regelgeving voorziet ingevolge art. 59 lid 1 Wsw beperkt, aangezien deze bevoegdheid slechts bestaat voor zover de keur niet met die hogere regelgeving in strijd is.​[82]​
De door op het waterschapsbestuur uit te oefenen bevoegdheden op grond van de keur zijn hoofdzakelijk afhankelijk van de mate waarin PS het waterschapsbestuur taken en bevoegdheden heeft toebedeeld (art. 2 Waterschapswet). Bovendien hebben GS de bevoegdheid om besluiten van het waterschapsbestuur te vernietigen (art. 156 Wsw) en staat er bij hen administratief beroep open tegen de vaststelling van een keur (art. 153 lid sub c Wsw).
Met name de verbodsbepalingen met betrekking tot het verrichten van werken en werkzaamheden op of nabij waterkeringen hebben een relatie met de ruimtelijke ordening, aangezien het regime van de WRO en daarop gebaseerde regelgeving eveneens van toepassing is op datzelfde gebied.​[83]​ Het is dan ook niet uit te sluiten dat de uitvoering van een activiteit op grond van het bestemmingsplan is toegestaan, terwijl diezelfde activiteit op grond van de keur, behoudens de mogelijkheid van ontheffing, verboden is. 
De verbodsbepalingen houden met name in dat er binnen een bepaalde afstand tot de waterkeringen, de keurzone genaamd, geen werken of werkzaamheden mogen worden uitgevoerd, die de stabiliteit van de waterkering kunnen ondermijnen. De keurzone  is over het algemeen onder te verdelen in:
	de kernzone, waar het strengste regime van toepassing is, aangezien de uitvoering van werken en werkzaamheden het meest directe (negatief) effect hebben op het waterkerend vermogen van de waterkering;
	de beschermingszone, waar meer werken en werkzaamheden kunnen worden toegestaan dan in de kernzone, maar bepaalde meer ingrijpende werken en werkzaamheden het waterkerend vermogen kunnen aantasten;
	de buitenbeschermingszone, waar het minst vergaande verbodsregime van toepassing is.
  
Van de in de keur gestelde verboden kan ontheffing worden verleend, waarbij zo nodig voorschriften kunnen worden gesteld ter bescherming van het belang van de waterkeringszorg. Uitgangspunt bij de beslissing om het al dan niet onder voorwaarden een ontheffing te verlenen dient de bescherming van belangen van waterhuishouding of waterkering te zijn.​[84]​ Meer in het bijzonder de bescherming van het waterkerend vermogen van de waterkering. 
Door het ontheffingenbeleid af te stemmen op verschillende zones, kan worden beoordeeld of en onder welke voorwaarden een bepaalde activiteit kan worden uitgevoerd binnen een bepaalde zone. Op deze wijze kunnen de belangen van waterkeringszorg en de belangen van derden om werken en werkzaamheden uit te voeren op of nabij waterkeringen evenwichtig tegen elkaar worden afgewogen en - indien mogelijk - op elkaar worden afgestemd.​[85]​ 

Op grond van het specialiteitsbeginsel kan een keurontheffing evenwel slechts worden geweigerd op waterstaatkundige gronden, aangezien de bevoegdheid om een keur vast te stellen slechts bestaat ten aanzien van de aan het waterschap opgedragen taak (primair waterkering en waterhuishouding). Op grond van dat zelfde beginsel en het daaraan verwante legaliteitsbeginsel kunnen slechts voorschriften aan een dergelijke ontheffing worden verbonden, die zien op de bescherming van de waterstaatkundige belangen ten behoeve waarvan het verbod is gesteld. Andere belangen dan die op waterstaatkundige gronden, zoals planologische belangen, kunnen evenwel geen aanleiding geven tot het verbinden van voorwaarden aan een keurontheffing of een weigering van een keurontheffing. 
Discutabel is of derdebelangen, welke niet samenvallen met het waterstaatkundige belang, een rol kunnen spelen bij de wijze waarop een bevoegdheid wordt uitgeoefend.​[86]​ Indien het bijvoorbeeld vanuit waterstaatkundig irrelevant is waar een parkeerplaats aan een dijk wordt gesitueerd, is het de vraag of de uitzichtbelemmering van een buurman reden kan zijn de ontheffing slechts te verlenen, indien de parkeerplaats wordt gesitueerd uit het zichtveld van de buurman. Duidelijk is in ieder geval dat belangen van derden, die niet samenvallen met het waterstaatkundige belang, niet kunnen leiden tot het verbinden van voorwaarden aan een keurontheffing of de weigering daarvan. 
Planologische belangen zullen moeten worden behartigd door middel van het RO-instrumentarium en de daarmee samenhangende regelgeving, zodat in een bestemmingsplan niet eenvoudigweg kan worden verwezen naar de regeling in de keur. De keur is namelijk slechts met het oog op het waterstaatkundige belang opgesteld, terwijl in planologische besluiten (bestemmingsplan, art.19-vrijstelling) dit slechts één van de belangen is die in de belangenafweging, die uiteindelijk moet leiden tot een ‘goede ruimtelijke ordening’, een rol moeten spelen. Zo dient het waterhuishoudkundig belang in het kader van deze belangenafweging te worden afgewogen tegen bijvoorbeeld natuurbelangen, cultuurhistorische belangen en agrarische belangen. 
De Afdeling heeft het voorgaande in haar uitspraak van 17 december 2003​[87]​ treffend omschreven: 

Voorzover appellant beoogt te stellen dat deze bestemming en dit voorschrift uit een oogpunt van goede ruimtelijke ordening niet nodig zijn in dit plan, omdat de keur van het Hoogheemraadschap een dergelijke regeling bevat, overweegt de Afdeling dat een bestemmingsplan en een keur van een waterschap verschillende doeleinden dienen. Een bestemmingsplan heeft een goede ruimtelijke ordening ten doel en coördineert de verschillende belangen tot een harmonisch geheel dat een grotere waarde vertegenwoordigt dan het dienen van de belangen afzonderlijk. Een keur van een waterschap heeft de waterstaatkundige verzorging van een bepaald gebied ten doel, waaronder de zorg voor de waterkering en de waterhuishouding.

Uit het vorenstaande kan worden afgeleid dat bij het opstellen van een keur en bij de beslissing omtrent het verlenen van een vergunning op grond van die keur de belangen bij de bescherming van andere waarden – waaronder zoals in dit geval natuurwaarden – niet in dezelfde mate als bij de uitvoering van bestemmingsplanvoorschriften betrokken behoeven te worden. Denkbaar is dat een verlaging van de waterstand in een voorkomend geval vanuit waterstaatkundig oogpunt niet, maar vanuit een oogpunt van de bescherming van de aanwezige waarden wel op bezwaren stuit. Bij het opstellen van een bestemmingsplan kan derhalve een regeling ten aanzien van de in het gebied aanwezige watergangen met hun oevers en taluds niet worden gemist en kan evenmin zonder meer worden verwezen naar de keur van het betrokken waterschap.

De Afdeling geeft in deze uitspraak haarfijn de verhouding tussen bestemmingsplan en keur aan, welke wordt beheerst door het specialiteitsbeginsel. Omdat in het bestemmingsplan meerdere sectorbelangen tegen elkaar dienen te worden afgewogen, kan de bestemmingsplanwetgever niet volstaan met verwijzing naar de keur, aangezien deze slechts het waterstaatkundige belang beoogd te behartigen en derhalve niet het belang van een goede ruimtelijke ordening. 
Nu kan het zo zijn het waterstaatkundige belang dermate zwaarwegend is ten opzichte van andere in het geding zijnde sectorbelangen, dat een goede ruimtelijke ordening inhoudt dat dit belang primair bescherming verdient in het bestemmingsplan. De bestemmingsplanwetgever zal dan deugdelijk moeten motiveren waarom het waterstaatkundige belang dermate zwaar weegt dat voor de behartiging van andere ruimteclaimende sectorbelangen vanuit het oogpunt van een goede ruimtelijke ordening in het bestemmingsplan geen plaats is. 
Tevens blijkt uit deze uitspraak dat andere belangen dan waterstaatkundige - in casu natuurbelangen - in het kader van de keurontheffing (vergunning) een beperkte rol kunnen spelen. De Afdeling overweegt immers dat natuurbelangen bij de beslissing tot vergunningverlening op grond van de keur niet in dezelfde mate als bij de uitvoering van bestemmingsplanvoorschriften hoeven te worden betrokken. Dit impliceert dat andere belangen dan waterstaatkundige belangen wel bij de vergunningverlening op grond van de keur - zij het in beperkte mate - kunnen worden betrokken. De doorslaggevende vraag is natuurlijk in welke mate.
Het voorgaande geeft aan de dat de verhouding tussen keur en bestemmingsplan wordt beheerst door het specialiteitsbeginsel. Er is sprake van twee verschillende sporen. Een planologisch spoor, waarbij alle sectorbelangen tegen elkaar worden afgewogen en waterstaatkundige spoor, dat louter en alleen ziet op waterstaatkundige belangen. Bovendien zijn keur en bestemmingsplan hiërarchisch gelijkwaardig, zodat er geen voorrang is van het ene spoor ten opzichte van het andere.​[88]​ 

7.2.2 Gevolgen voor burger en bestemmingsplanwetgever
Indien een burger activiteiten wil ondernemen op of in de nabijheid van een waterkering, heeft dit tot gevolg dat hij te maken krijgt met twee afzonderlijk van elkaar geldende regelingen: het bestemmingsplan en de keur, hetgeen niet altijd eenvoudig aan een burger is uit te leggen. Zeker niet indien er voor de betreffende activiteit nog vergunningen of ontheffingen op grond van andere sectorregelgeving noodzakelijk zijn. Ofschoon burgers een eigen verantwoordelijkheid hebben om zich op de hoogte te stellen van eventuele publiekrechtelijke beperkingen, die op hun perceel rusten, verdient het aanbeveling om de burger bij de indiening van bouwvergunningaanvraag erop te attenderen dat er mogelijk ook een keurontheffing voor de betreffende activiteit noodzakelijk is en hem door te verwijzen naar het waterschap. 
Voor de bestemmingsplanwetgever heeft het voorgaande tot gevolg dat in de bestemmingsplannen niet eenvoudigweg kan worden verwezen naar de keur, maar dat een volledige afweging van alle betrokken planologisch relevante belangen noodzakelijk is en in het bestemmingsplan moeten worden opgenomen. 


7.3 Wet beheer rijkswaterstaatswerken

In de voorgaande paragraaf kwam de bescherming van waterkeringen in beheer bij het waterschap aan de orde. In deze paragraaf wordt ingegaan op de waterkeringen, die in beheer zijn bij het Rijk. Hetgeen in de Wbr kan worden geregeld met betrekking tot de bescherming van waterkeringen komt derhalve in grote lijnen overeen met hetgeen daaromtrent in de meeste waterschapskeuren is geregeld.
De Wbr roept een vergunningstelsel in het leven, teneinde rijkswaterstaatswerken te beschermen en een doelmatig en veilig gebruik daarvan te bewerkstelligen.​[89]​ Art. 2 Wbr verbiedt het zonder vergunning van de Minister van V&W gebruikmaken van een waterstaatswerk, door anders dan waartoe het is bestemd, daarin, daarop, daarover of daaronder werken te maken of te behouden dan wel vaste stoffen of voorwerpen te plaatsen. De vergunning kan onder beperkingen worden verleend en er kunnen voorschriften aan worden verbonden. Gelet op het specialiteitsbeginsel kunnen die beperkingen en voorschriften verband moeten houden met het doel van de wet. Het verbod is niet van toepassing op reguliere onderhoudswerkzaamheden, zoals het deponeren van baggerspecie.
Het specialiteitsbeginsel is met zoveel woorden in art. 3 Wbr opgenomen: “weigering, wijziging of intrekking van een vergunning, kan slechts geschieden ter bescherming van waterstaatswerken en ter verzekering van het doelmatig en veilig gebruik van die werken, met inbegrip van het belang van verruiming of wijziging anderszins van die werken.” In het tweede lid wordt een bredere belangenafweging mogelijk gemaakt, die volgens de memorie van toelichting in overeenstemming is met de reikwijdte van de hedendaagse waterstaatszorg, in het bijzonder het integrale watersysteembeheer.​[90]​ 
De vergunning en de daaraan verbonden beperkingen en voorschriften kunnen ingevolge het tweede lid mede strekken ter bescherming van aan de waterstaatswerken verbonden belangen van andere dan waterstaatkundige aard, maar louter voor zover daarin niet is voorzien door bij of krachtens een andere wet gestelde bepalingen. Met deze laatste zinsnede wordt de beoogde brede kijk evenwel aanzienlijk beperkt, omdat de betreffende belangen veelal bij of krachtens een ander wettelijke bepaling worden beschermd. Planologische belangen zullen zeker niet kunnen worden beschermd in het kader van Wbr, aangezien in ieder buitengebied een bestemmingsplan geldt, waarmee deze planologische belangen worden beschermd.​[91]​  





Op grond van het specialiteitsbeginsel kunnen bevoegdheden uit de keur en Wbr slechts worden aangewend ten behoeve van waterstaatkundige belangen. In het kader van de Wbr kunnen daarmee samenhangende belangen van andere dan waterstaatkundige aard slechts worden beschermd voor zover daarin andere wetgeving niet wordt voorzien. Omdat in het gehele buitengebied planologische belangen worden beschermd door bestemmingsplannen, is de vraag in hoeverre dit daadwerkelijk de mogelijkheid biedt om ander dan waterstaatkundige belangen te beschermen. De keur kent een dergelijke ‘verruimde’ belangenafweging niet. Een keurontheffing kan uitsluitend worden geweigerd in het belang van waterstaatszorg. Datzelfde geldt voor het verbinden van voorschriften aan een keurontheffing. In welke mate en op welke wijze bij de uitoefening van deze bevoegdheden met vreemde derdebelangen rekening kan worden gehouden, is niet geheel duidelijk. Dit geldt overigens eveneens voor alle nog te behandelen waterwetgeving. Bij de ontheffingverlening op grond van de keur en vergunningverlening op grond van de Wbr dienen waterstaatkundige belangen het uitgangspunt te zijn. Planologische belangen dienen door middel van het ruimtelijke ordeninginstrumentarium te worden behartigd. 






De Wet op de waterhuishouding (Wwh) heeft een tweeledig doel. Ten eerste wordt beoogd een samenhangend en doelmatig waterbeleid en waterbeheer te bewerkstelligen met betrekking tot zowel het oppervlaktewater en als het grondwater. Daarnaast verschaft de Wwh een aantal juridische instrumenten ter zake van het kwantiteitsbeheer voor het oppervlaktewater. Ter verwezenlijking van het eerste en belangrijkste doel van de Wwh is een planstelsel opgenomen om te komen tot een ‘integraal waterbeheer’, waarmee zowel de interne samenhangen binnen het beleidsterrein van de waterhuishouding  als de samenhangen met externe beleidsterreinen.
Één van die terreinen, die een duidelijk verband heeft met de waterhuishouding is de ruimtelijke ordening. Zoals reeds is opgemerkt legt water enerzijds beslag op de schaars beschikbare ruimte en is het anderzijds randvoorwaardelijk voor de ruimtelijke ordening. Zo kan waterhuishoudkundig beleid bevorderen (of juist frustreren) dat bepaalde voorzieningen tot stand worden gebracht die uit ruimtelijk oogpunt gewenst zijn of dat bepaalde gebieden van bijzondere waarde worden beschermd of behouden. Daarbij dient in het oog te worden gehouden de ruimte waarbinnen waterhuishoudkundig beleid kan worden gevoerd begrensd wordt door natuurlijke beperkingen, zoals de beschikbare hoeveelheid en de kwaliteit van water. Daarnaast zijn de mogelijkheden voor de waterhuishouding afhankelijk van ruimtelijke ontwikkelingen, aangezien het waterhuishoudkundig belang slecht één de vele sectorbelangen is, die het kader van de ruimtelijke ordening tegen elkaar moeten worden afgewogen. Deze wisselwerking tussen de doelstellingen van de waterhuishouding en die van de ruimtelijke ordening (externe integratie) worden in de Wwh door middel van planafstemming gecoördineerd, welke reeds is behandeld in paragraaf 3 van deel I. 





In waterbeheersplannen worden beheersdoelstellingen ten aanzien van het te beheren watersysteem voor vier jaar vastgelegd. Één van de concrete instrumenten, waarmee deze doelstellingen kunnen worden nagestreefd is het peilbesluit, dat de waterbeheerder in daartoe aan te wijzen gevallen voor het bij hem in beheer zijnde oppervlaktewater dient vast te stellen. Het zal dan ook geen verbazing wekken dat bij de vaststelling van het peilbesluit rekening wordt gehouden met het provinciale waterhuishoudingsplan en het waterbeheersplan. De in het peilbesluit aangegeven waterstanden dienen door de waterbeheerder zoveel mogelijk te worden gehandhaafd.​[94]​ 

Aangezien de stand van het oppervlaktewater van belang is voor een veelheid van belangen, zoals de belangen van natuur, landbouw, milieu, bebouwing, ruimtelijke ordening en beveiliging tegen overstromingen, dient bij de vaststelling van het peilbesluit rekening te worden gehouden met deze belangen. In het kader van de de vaststelling van peilbesluiten dient derhalve rekening te worden gehouden met het ruimtelijk beleid neergelegd in streek- en bestemmingsplannen.​[95]​ Bij deze belangenafweging kan de bestemming dermate dominant zijn dat het waterpeil hierdoor grotendeels wordt bepaald. Anderzijds kan het zo zijn dat de belangenafweging noopt tot een aanpassing van ruimtelijke plannen ten behoeve van zwaarwegende waterhuishoudingsbelangen. Het feit dat in het bestemmingsplan de verschillende sectorbelangen reeds tegen elkaar zijn afgewogen en dat plan daarenboven bindend is voor burger en overheid, maakt het bestemmingsplan bij de vaststelling van een peilbesluit tot een (relatief) zwaarwegend belang. Burgers kunnen immers aan een bestemmingsplan rechten ontlenen.      

Vóór de inwerkingtreding van de Wwh viel deze belangenafweging dan ook vaak ten gunste van de in het bestemmingsplan vervatte belangen van grondgebruikers uit. Zeker omdat er geen wettelijke plicht bestond om de eventuele uit een peilbesluit voortvloeiende schade van de grondgebruiker te vergoeden. Zo blijkt uit het KB Eemnes​[96]​ dat de afwezigheid van een wettelijke schaderegeling ten behoeve van de benadeelde grondgebruikers een belangrijke reden is om bij de vaststelling van het peilbesluit de agrarische belangen van de (benadeelde) grondgebruikers te laten prevaleren boven de daarmee concurrerende natuurbelangen. Wegens het ontbreken van de zekerheid dat het verlies aan opbrengsten van de grondgebruikers ten gevolge van het vastgestelde waterpeil ook daadwerkelijk zal worden gecompenseerd, laat de Kroon de belangenafweging doorslaan naar de planologisch vastgelegde agrarische belangen.  
Met de inwerkingtreding van de Wwh is in een wettelijke schadevergoedingsregeling voorzien (art. 40 Wwh), zodat er thans (meer) ruimte is voor de afweging van andere bij het peilbesluit betrokken belangen. Sinds de inwerkingtreding van de Wwh worden in de jurisprudentie de in een bestemmingsplan verzekerde individuele belangen van de grondgebruiker dan ook steeds minder frequent doorslaggevend geacht bij de vaststelling van peilbesluiten.​[97]​ Voor eventuele voorzienbare schade van de kant van grondgebruikers wordt door de Afdeling regelmatig verwezen naar de schadevergoedingsprocedure van art. 40 Wwh. Dit is bijvoorbeeld ten goede gekomen aan de bescherming van natuurgebieden, welke in tegenstelling tot landbouwbelangen over het algemeen meer gebaat zijn bij een hoog waterpeil.​[98]​ De introductie van deze schadevergoedingsmogelijkheid heeft er toe geleid dat de bij de vaststelling van een peilbesluit betrokken belangen op een evenwichtigere wijze tegen elkaar kunnen worden afgewogen.
Ten aanzien van de vaststelling van peilbesluiten is het regime van de WRO gewoon van toepassing. Dit betekent dat wijziging van het waterpeil in strijd kan zijn met de bestemmingsplanvoorschriften of onderworpen kan zijn aan een aanlegvergunningplicht, indien een aanlegvergunningstelsel in het bestemmingsplan is opgenomen.​[99]​ Dit laatste is slechts mogelijk voor zover dat ter bescherming respectievelijk ter verwezenlijking van een bij het plan gegeven of te geven bestemming noodzakelijk is.​[100]​ Daarbij moet nog worden opgemerkt dat een aanlegvergunning, gelet op het noodzakelijkheidsvereiste, niet kan worden geëist voor werken en werkzaamheden welke behoren tot het normale onderhoud en welke deel uitmaken van de normale exploitatie van de grond.​[101]​ 
Uit het voorgaande blijkt dat de waterbeheerder voor de effectuering van een door hem vastgesteld peilbesluit een aanlegvergunning of een vrijstelling van het bestemmingsplan nodig kan hebben. Het is dus geenszins uitgesloten dat planologische belangen en waterhuishoudingsbelangen elkaar bij de vaststelling van peilbesluiten raken en daardoor met elkaar kunnen conflicteren. Omdat er geen hiërarchie is tussen waterschapverordeningen en verordeningen van gemeentelijke origine, is het in theorie mogelijk dat een peilbesluit in strijd met het planologische regime wordt vastgesteld. 
Om dit soort (beleids)conflicten tussen bestuursorganen onderling te voorkomen, maar ook om de interne afstemming van het waterhuishoudingsbeleid te waarboren, is het wenselijk om de vaststelling van peilbesluiten aan preventief toezicht door GS te onderwerpen. Dit stelt GS in staat het peilbesluit extern te toetsen aan het streekplan en het bestemmingsplan alsmede intern te toetsen aan provinciale waterhuishoudingsplan en het waterbeheerplan, waardoor zowel een externe afstemming met het ruimtelijke beleid, als een interne (verticale) afstemming binnen het waterhuishoudkundige beleid worden bereikt.
Op dit moment wordt de vaststellingprocedure van het peilbesluit bij provinciale verordening bepaald, zodat het aan PS is om peilbesluiten al dan niet aan het preventieve toezicht van GS te onderwerpen. Ten behoeve van de waarborging van zowel de interne afstemming van het waterhuishoudkundige beleid als de externe afstemming met het aanpalende beleidsterrein van de ruimtelijke ordening, verdient het aanbeveling om de onderwerping van het peilbesluit aan preventief toezicht niet afhankelijk te worden gesteld van een besluit van PS, maar dient een dergelijk toezicht wettelijk te worden verankerd. 

In aanvulling op het preventieve toezicht van GS op de peilbesluiten kunnen er eventueel ten behoeve van de bescherming van kwetsbare gebieden boven- en ondergrenzen van het waterpeil in het bestemmingsplan worden opgenomen, waarbinnen het waterschap vrij is om zonder aanlegvergunning peilbesluiten vast te stellen. Voor een peilwijziging buiten deze grenzen wordt dan door middel van het opnemen van een aanlegvergunningstelsel in het bestemmingsplan een aanlegvergunning vereist.​[102]​ Op deze wijze kunnen de bevoegdheden van waterschap en gemeente beter op elkaar worden afgestemd. 

Indien er een absoluut verbod tot wijziging van het waterpeil in de bestemmingsplanvoorschriften is opgenomen, zou er in het bestemmingsplan een binnenplanse vrijstellingsmogelijkheid ex art. 15 WRO kunnen worden opgenomen. Ook aan deze vrijstellingsbevoegdheid moeten in het bestemmingsplan boven- en ondergrenzen worden gesteld, waarbinnen de vrijstelling van het verbod kan worden verleend. Bovendien kunnen aan deze vrijstelling voorwaarden worden verbonden ter bescherming van de belangen, die de bepalingen waarvan vrijstelling is verleend, beogen te beschermen.





In het waterakkoord leggen waterkwantiteits- waterkwaliteitsbeheerders vast op welke wijze zij de af- en aanvoer van in het belang van de waterhuishouding regelen. Daarbij dienen de beheerders rekening te houden met het beheersplan voor de rijkswateren en de waterbeheersplannen van het waterschap. Wettelijk worden er aan de inhoud van een waterakkoord geen nadere eisen gesteld, zodat waterbeheerders de vrijheid hebben om een veelheid van onderwerpen in een waterakkoord te regelen.
In daartoe bij provinciale verordening (bij AmvB, indien het (gedeeltelijk) een rijkswater betreft) aan te wijzen gevallen zijn waterbeheerders verplicht om een gezamenlijk waterakkoord vast te stellen.​[104]​ Aan de verplichting tot vaststelling van het waterakkoord dient binnen de termijn van één jaar na de aanwijzing overeenkomstig art. 17 lid 1 Wwh te worden voldaan. Indien de waterbeheerders in gebreke blijven, kunnen GS onderscheidenlijk de Minister van V&W de waterbeheerders bindende aanwijzingen geven omtrent de vaststelling en de inhoud van een waterakkoord. Tevens kunnen zij bindende aanwijzingen geven omtrent de vaststelling (of wijziging) en de inhoud van een waterakkoord, indien dat ter wille van een samenhangend beleid en beheer met betrekking tot de waterhuishouding noodzakelijk is.​[105]​
Hoewel het waterakkoord in eerste instantie lijkt te zijn gericht op de waterkwantiteit -  het ziet immers op de aan- en afvoer van water - dienen ook waterkwaliteitsaspecten een rol te spelen in het waterakkoord.​[106]​ Voor zover aan- en afvoer van water invloed heeft op de waterkwaliteitsaspecten, dienen deze een plaats te krijgen in het waterakkoord. Het waterakkoord wordt immers in het belang van de waterhuishouding vastgesteld; dat wil zeggen op al het in de bodem vrij aanwezige water en de daarbij betrokken belangen.​[107]​   

Het waterakkoord is het enige wettelijke beheersinstrument dat betrekking heeft op de samenwerking tussen de waterbeheerders. In dit verband kan worden gewezen op het advies van de CAW, waarin zij voorstelt ook de gemeente als waterbeheerder in de zin van de Wwh aan te merken, zodat ook het stedelijk waterbeheer binnen het watersysteem een plaats krijgt.​[108]​ 
Het waterakkoord kan worden beschouwd als een bestuursovereenkomst, waaraan de wet een aantal totstandkomingsvereisten en bevoegdheden heeft verbonden, zodat gesproken kan worden van een meerzijdig publiekrechtelijk besluit. Met de inhoud en de naleving van het waterakkoord zijn niet alleen de belangen van de betrokken waterbeheerders gemoeid, maar kunnen tevens belangen van derden betrokken zijn, zodat ten aanzien van het waterakkoord is voorzien in inspraak- en beroepsmogelijkheden.​[109]​ 

Omdat in het waterakkoord een veelheid van onderwerpen kan worden geregeld, biedt het waterakkoord de mogelijkheid om te komen tot een bestuurlijke afstemming, teneinde aan de kwantiteits- en kwaliteitsambities van het waterbeheer in de 21ste eeuw en de EKW te voldoen. Zo kunnen in het kader van het waterbeheer in de 21ste eeuw afspraken worden gemaakt over de mate van afwenteling van wateroverschotten de (waterkwantiteitstrits) van de ene waterbeheerder naar een ander. Ook met betrekking tot de waterkwaliteitstrits kunnen onderling afspraken worden gemaakt.​[110]​ Tevens kan het waterakkoord als kader worden gebruikt om binnen de door de EKW vereiste (deel)stroomgebiedbenadering samen te werken. 
In een evaluatierapport van het CIW​[111]​, waarin de werking van waterakkoorden is onderzocht, wordt geconcludeerd dat waterakkoorden in de toekomst meer dan ooit het afsprakenkader op hoofdlijnen wordt, waarbij waterbeheerders hun onderlinge relaties in de sfeer van verantwoordelijkheden, prestaties en procedures in buitengewone omstandigheden (zoals droogte of wateroverlast) overeenkomen. Één onderwerp dat zich volgens het rapport bij uitstek leent voor regeling in een waterakkoord is de wateroverlastproblematiek. Op hoofdlijnen kunnen in dat kader aan de hand van wateroverlastscenario’s afspraken worden gemaakt omtrent bijvoorbeeld de inzet van interne bergingscapaciteit, het spuiregime, het bemalingsregime (en maalstops) en procedurele aspecten. 
Omdat het waterakkoord een nuttig instrument kan zijn om taken en verantwoordelijkheden van de verschillende waterbeheerders te regelen in buitengewone omstandigheden van droogte en wateroverlast zal het waarschijnlijk vaker worden ingezet, waardoor de uitvoering van waterakkoorden steeds meer ruimtelijke implicaties zal krijgen.​[112]​ In de belangenafweging, die bij de oplossing van wateroverlastproblematiek gemaakt moet worden, neemt het planologische belang immers een prominente plaats in. Indien bijvoorbeeld wordt afgesproken dat bij een bepaalde waterstand niet meer bemaald wordt, kan dit leiden tot hoogwater in de betreffende polder, hetgeen deze polder minder geschikt kan maken voor bepaalde ruimtelijke functies, zoals bebouwing en intensieve tuinbouw (kassen). 
De behoefte aan een vorm van coördinatie van de in het waterakkoord gemaakte afspraken en de planologische implicaties die dat met zich meebrengt, zal groter worden. Een grotere rol voor gemeenten en GS bij de vaststelling van waterakkoorden ligt dan ook voor de hand. De in het waterakkoord gemaakte afspraken zijn evenwel niet juridisch afdwingbaar door derden. De juridische relatie met de ruimtelijke ordening blijft primair gebaseerd op de afstemming van planvormen.


9. De Wet op de waterkering​[113]​

9.1 Inleiding
De Wet op de waterkering (Wwk) is slechts van toepassing op de primaire waterkeringen, welke een functie hebben voor de kering van oppervlaktewater, waarvan de waterstand direct invloed ondergaat van hoge stormvloed, van hoogwater van een van de grote rivieren of een combinatie daarvan. Deze primaire waterkeringen staan vermeld op Bijlage I bij de wet.
De Wwk voorziet in een planprocedure op grond waarvan de aanleg, de wijziging in inrichting, vorm, afmeting of constructie van een primaire waterkering versneld en gecoördineerd kan plaatsvinden overeenkomstig een ingevolge art. 7 lid 1 Wwk vast te stellen dijkverbeteringsplan. Het plan wordt vastgesteld door de beheerder van de van de betreffende waterkering (veelal een waterschap) en behoeft goedkeuring van GS, die daarmee hun uit art. 6 Wwk voortvloeiende toezichthoudende taak ten aanzien van de primaire waterkeringen in hun provincie kunnen vervullen.

9.2 WRO onverkort van toepassing
De uitvoering van waterstaatswerken is, behoudens deze uitzonderingsgevallen, niet onttrokken aan de werkingssfeer van de WRO, zodat alle geldende bestemmingsplanvoorschriften en bepalingen uit de WRO daarop van toepassing zijn. Slechts in geval van gevaar kan de beheerder, zolang de daardoor ontstane situatie dat noodzakelijk maakt, in afwijking van wettelijke voorschriften maatregelen treffen (art. 72 lid 1 Waterstaatswet 1900).​[114]​ Het betreft een (tijdelijke) noodbevoegdheid, waarvan slechts in uitzonderlijke gevallen gebruik kan worden gemaakt.
De uitvoering van een dijkverbeteringsplan is derhalve onderworpen aan de gebruiks- en de bebouwingsvoorschriften van het in het desbetreffende gebied geldende bestemmingsplan. Bovendien kan de uitvoering van werkzaamheden of werken ter realisering van een dijkverbeteringsplan onderworpen zijn aan aanlegvergunningsstelsel, dat op grond van art. 14 WRO  in een bestemmingsplan kan worden opgenomen. Onder omstandigheden is het mogelijk dat er ten behoeve van de uitvoering van het dijkverbeteringsplan gebouwd moet worden in de zin van de Woningwet.​[115]​ In dat geval is ingevolge art. 40 lid 1 Ww een bouwvergunning vereist.

9.3 Het dijkverbeteringsplan en de relaties met RO
Afgezien van het feit dat de ruimtelijke ordeningswetgeving op het uitvoeren van dijkverbeteringsplannen van toepassing is, zijn er in de Wwk nog een aantal andere specifieke relaties met de ruimtelijke ordening te ontwaren. Zo dient  bij de totstandkoming van het dijkverbeteringsplan rekening te worden gehouden met alle bij de uitvoering van het plan betrokken belangen, waaronder die van de ruimtelijke ordening (art. 7 lid 3 Wwk).​[116]​ In de toelichting bij het plan moet worden aangegeven welke gevolgen de uitvoering van het plan heeft op deze belangen en op welke wijze daarmee rekening is gehouden (art. 7 lid 4 Wwk). Hierdoor wordt de beheerder bij de voorbereiding van een dijkverbeteringsplan van stonde af aan gedwongen om zich rekenschap te geven van de betrokken planologische belangen.
In dat kader moet niet alleen het vigerende bestemmingsplan in acht worden genomen, maar tevens rekening worden gehouden met structuurplannen, streekplannen en pkb’en en eventuele andere ruimtelijk relevante beleidsdocumenten. Zolang echter niet bindend vaststaat dat nieuwe, van het dijkverbeteringsplan onafhankelijke ruimtelijke projecten, via een gewijzigd bestemmingsplan zullen worden geëffectueerd, kunnen de mogelijke gevolgen van deze projecten voor het dijkverbeteringsplan door de waterkeringbeheerder als planvaststeller en door GS als goedkeuringsinstantie buiten beschouwing worden gelaten.​[117]​ 




Teneinde te verzekeren dat de beheerder daadwerkelijk met alle bij het dijkverbeteringsplan betrokken belangen de beheerder rekening houdt, verplicht art. 8 Wwk de beheerder om in ieder geval GS van de provincie en B&W van de gemeenten op wier grondgebied het plan wordt uitgevoerd bij de planvoorbereiding te betrekken. Dit biedt gemeenten en provincies de gelegenheid om de ruimtelijke consequenties van de uitvoering van het dijkverbeteringsplan te inventariseren, zodat zij daarop al in een vroeg stadium hun eigen beleid kunnen afstemmen. Gezamenlijk overleg in dit stadium kan de bezwaren tegen het dijkverbeteringsplan vroegtijdig ondervangen.​[119]​ 
Deze overlegverplichting werkt ten aanzien van gemeenten in tegengestelde richting. Bij de voorbereiding van het bestemmingsplan dienen B&W immers op grond van art. 10 Bro overleg te plegen met de besturen van de betrokken waterschappen. De afstemming van het dijkverbeteringsplan en de ruimtelijke inpassing daarvan in een bestemmingsplan of zelfstandig projectbesluit door middel van een wederzijdse overlegverplichting is derhalve, anders dan bijvoorbeeld bij de afstemming tussen waterbeheersplan en bestemmingsplan​[120]​, wettelijk verankerd. 

9.5 Versnelde en gecoördineerde besluitvorming

9.5.1 Regeling 
Voor de uitvoering van de tweede tranche van dijkversterkingswerkzaamheden om de primaire waterkeringen voor de eerste maal op de veiligheidsnorm van art. 3 Wwk​[121]​ te brengen, roept art. 17 Wwk een bijzonder systeem van versnelde en parallelgeschakelde besluitvorming en rechtsbescherming in het leven (art. 18 t/m 31 Wwk). Art. 18 en 19 Wwk voorzien in bundeling van de voor de dijkwerkzaamheden noodzakelijke vergunningen.
De voor de uitvoering van het dijkverbeteringsplan benodigde uitvoeringsbesluiten worden gelijktijdig met het dijkverbeteringsplan zelf voorbereid met de voorbereidingsprocedure van afdeling 3.4 Awb​[122]​. De besluitvorming ten aanzien van de voor de dijkaanleg/verbetering benodigde besluiten kan reeds worden ingezet en afgerond vóórdat de besluitvorming in het ruimtelijke ordeningstraject (veelal een art. 19 WRO-vrijstelling) onherroepelijk is geworden​[123]​. De feitelijke uitvoering van de dijkaanleg/verbetering kan evenwel pas aanvangen, nadat het benodigde ruimtelijke ordeningsbesluit rechtskracht heeft verkregen​[124]​. 
Omdat ingevolge art. 18 lid 3 Wwk de verklaring van geen bezwaar ten aanzien van een voor de uitvoering van een dijkverbeteringsplan benodigde art. 19 WRO-vrijstelling niet is vereist, is gebruikmaking van de zelfstandige projectprocedure vanuit efficiëntieoverwegingen verkiesbaar boven het volgen van de bestemmingsplanprocedure. Daarmee is niet gezegd dat de planologische inpassing van een dijkverbeteringsplan verplicht dient te geschieden door middel van een vrijstelling ex art. 19 WRO, zoals de memorie van toelichting lijkt te suggereren. Het lijkt eveneens mogelijk een planologische inpassing te bewerkstelligen door middel van een bestemmingsplanherziening​[125]​ of, indien mogelijk, door middel van een binnenplanse vrijstelling (art. 15 WRO) of een binnenplanse wijziging of uitwerking (art. 11 WRO).

9.5.2 De rol van GS
GS zullen bij hun besluit omtrent goedkeuring van het dijkverbeteringsplan moeten beoordelen of de waterkeringbeheerder aan de verplichtingen van art. 7 lid en 4 Wwk heeft voldaan. De planologische aanvaardbaarheid van het plan zal derhalve in het kader het besluit omtrent goedkeuring door GS worden getoetst​[126]​. Die toetsing zal niet alleen betrekking hebben op de vraag of overeenkomstig art. 7 lid 4 Wwk uit de toelichting bij het plan blijkt op welke wijze rekening is gehouden met de planologische belangen, maar tevens betrekking kunnen hebben op de vraag of het dijkverbeteringsplan niet in strijd is met het streekplan. Indien het plan daarmee in strijd is of uit de toelichting bij het plan niet duidelijk is op welke wijze rekening is gehouden met de planologische belangen, zullen GS in beginsel hun goedkeuring aan het plan kunnen onthouden. Het is evenwel afhankelijk van de wijze waarop GS hun toezichttaak uitvoeren of in dijkverbeteringsplannen ook daadwerkelijk met planologische belangen rekening wordt gehouden. 
De Afdeling toetst de door GS verrichte belangenafweging marginaal, waarbij aan het veiligheidsbelang veel gewicht wordt toegekend.​[127]​ De Afdeling beoordeelt slechts of GS redelijkerwijs tot goedkeuring van het dijkverbeteringsplan konden overgaan en of zij alle relevante feiten en af te wegen belangen in hun besluitvorming betrokken hebben. In het kader van de belangenafweging bij een voor een dijkverbeteringsplan benodigde art. 19-vrijstelling wordt door appellanten nogal eens een beroep gedaan op het vertrouwen dat aan het vigerende bestemmingsplan kan worden ontleend. In haar uitspraak van 14 juli 1998 overwoog de Afdeling dienaangaande dat: “in het algemeen aan een geldend bestemmingsplan geen blijvende rechten kunnen worden ontleend” .​[128]​  Behoudens bijzondere omstandigheden lijkt een beroep op vertrouwen, dat aan een geldend bestemmingsplan kan worden ontleend, in een dergelijk geval dan ook zinloos.
Naast goedkeuringsinstantie zijn GS tevens het orgaan dat de voorbereiding van het dijkverbeteringsplan en de uitvoeringsbesluiten coördineert.​[129]​ In die hoedanigheid kunnen GS de waterkeringbeheerder, indien overleg niet tot overeenstemming leidt, een bindende aanwijzing geven om het dijkverbeteringsplan aan te vullen dan wel te wijzigen. Tevens kunnen zij medewerking vorderen van alle betrokken bestuursorganen (art. 20 lid 2 Wwk). Indien bestuursorganen niet, niet tijdig of niet overeenkomstig het dijkverbeteringsplan beslissen, kunnen GS zelf een beslissing op de aanvraag van het benodigde uitvoeringsbesluit nemen, waarbij GS wel het reguliere wettelijke kader in acht dienen te nemen (art. 23 lid 3 Wwk).​[130]​ Dit heeft tot gevolg dat bijvoorbeeld de eis van een goede ruimtelijke onderbouwing bij een art. 19-vrijstelling gehandhaafd blijft.
Uit de uitspraak ABRvS 15 januari 1998​[131]​ blijkt dat de Afdeling de coördinerende taak van GS zeer serieus neemt. De Afdeling vernietigde het besluit tot goedkeuring van het betreffende dijkversterkingsplan, aangezien een benodigde bouwvergunning niet was aangevraagd. Omdat GS verantwoordelijk zijn voor de coördinatie van de parallelgeschakelde besluitvorming, hadden GS het dijkverbeteringsplan vanwege het ontbreken van de bouwvergunning niet mogen goedkeuren. GS dienen zich er derhalve van te vergewissen dat alle benodigde uitvoeringsbesluiten zijn aangevraagd alvorens zij tot goedkeuring van het dijkverbeteringsplan overgaan.          

9.5.3 Kritiekpunten
De ratio van het achterwege laten van het vereiste van een verklaring van geen bezwaar bij de totstandkoming van een vrijstelling krachtens art. 19 WRO is dat de planologische aanvaardbaarheid van het dijkverbeteringsplan reeds door GS in de besluitvorming omtrent goedkeuring van dat plan wordt betrokken. Handhaving van het vereiste van een aparte verklaring van geen bezwaar zou leiden tot een doublure in de besluitvorming.​[132]​ Er bestaat voor GS echter geen wettelijke plicht om bij hun goedkeuringsbesluit planologische belangen te betrekken, zodat de goede planologische inpassing van het dijkverbeteringsplan niet geheel (wettelijk) is gewaarborgd.​[133]​ Of daadwerkelijk sprake is van een doublure, is derhalve afhankelijk van de mate waarin GS planologische belangen bij het besluit omtrent goedkeuring van het dijkverbeteringsplan laten meewegen. 

Enigszins merkwaardig is dat in art. 18 lid 3 Wwk slechts met betrekking tot een benodigde vrijstelling ex art. 19 WRO de verklaring van geen bezwaar wordt geschrapt, terwijl het goedkeuringsvereiste voor een wijziging c.q. uitwerking van het bestemmingsplan ex art. 11 WRO en de eventueel benodigde verklaring van geen bezwaar voor een binnenplanse vrijstelling ex art. 15 WRO​[134]​ onverkort blijven gelden. Dit heeft immers tot gevolg dat ten aanzien minder ingrijpende afwijkingen van het vigerende bestemmingsplan een zwaarder regime gaat gelden dan voor benodigde vrijstellingen op grond van art. 19 WRO. Voor een ten behoeve van de uitvoering van het dijkverbeteringsplan benodigde wijziging van het planologische regime, die op grond van art. 11 of 15 WRO planologisch zou kunnen worden ingepast, zal de beheerder uit efficiëntieoverwegingen derhalve toch kiezen voor een vrijstelling ex art. 19 WRO. De fase bij GS kan dan immers op grond art. 18 lid 3 Wwk worden overgeslagen. 
Het ware consequenter en duidelijker geweest om het goedkeuringsvereiste dan wel het vereiste van de verklaring van geen bezwaar voor alle voor de uitvoering van het dijkverbeteringsplan benodigde planologische besluiten te schrappen. Voor deze besluiten, kan immers worden betoogd dat GS de planologische aanvaardbaarheid daarvan reeds bij de goedkeuring van het dijkverbeteringsplan heeft beoordeeld, hetgeen – het zij herhaald – afhankelijk is van de mate waarin GS planologische belangen bij hun besluit omtrent goedkeuring betrekken.​[135]​ Bovendien heeft het schrappen van het goedkeuringsvereiste tot gevolg dat de coördinatie van de besluitvorming en rechtsbescherming met betrekking tot alle planologische uitvoeringsbesluiten wordt vergemakkelijkt.​[136]​ Er hoeft dan immers niet te worden gewacht op een goedkeuringsbesluit (art. 11 lid 2 WRO) of een verklaring van geen bezwaar (art. 15 lid 2 WRO) van GS.

Belangrijker nog is dat een art. 19-vrijstelling niet kan worden verleend, indien het bestemmingsplan waarvan vrijstelling wordt gevraagd niet tijdig is herzien (art. 19 lid 4 WRO), tenzij er een voorbereidingsbesluit ex art. 21 WRO voor het betreffende gebied geldt dan wel een ontwerpbestemmingsplan ter inzage is gelegd. Aangezien de meeste bestemmingsplannen niet tijdig zijn herzien, zal er alvorens de art. 19-vrijstelling kan worden verleend, een ontwerpbestemmingsplan ter inzage moeten worden gelegd dan wel een voorbereidingsbesluit voor het betreffende gebied moeten gelden. Daarmee is de planologische inpassing van het dijkverbeteringsplan in dergelijke gevallen afhankelijk van de medewerking van B&W respectievelijk de gemeenteraad, waardoor het systeem van versnelde gecoördineerde besluitvorming kan worden ontregeld.​[137]​ Zoals opgemerkt is dat bij verlening van een ‘reguliere’ vrijstelling ex art. 19 lid 1 WRO geen probleem, aangezien GS in de plaats van de gemeenteraad dan wel B&W de vrijstelling kan verlenen (art. 23 lid 3 Wwk).
GS kunnen in dat geval geen gebruik maken van hun bevoegdheid om een bindende aanwijzing op grond van art. 37 lid 4 WRO te geven, aangezien het dijkverbeteringsplan geen deel zal uitmaken van het provinciale ruimtelijk beleid. Wel kunnen GS gebruik maken van de bevoegdheid ingevolge art. 40 WRO​[138]​. Deze bevoegdheid lijkt echter te ingrijpend en te omslachtig om de uitvoering van het dijkverbeteringsplan planologisch in te passen. Vanwege de zware totstandkomingsprocedure zal van een gecoördineerde en versnelde besluitvorming/rechtsbescherming in ieder geval geen sprake meer zijn.
  
9.5.4 Beperking rechtsbescherming in de ruimtelijke ordeningswetgeving
Ingevolge art. 24 lid 1 Wwk kan ten aanzien van de voor het dijkverbeteringsplan benodigde uitvoeringsbesluiten, zoals vrijstellingen ex art. 19 WRO, bouw- en aanlegvergunning(en), eventueel in afwijking van de sectorale wetgeving, in eerste en enige aanleg beroep worden ingesteld bij de Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State. De justitiabele verliest daarmee ten aanzien van planologische besluiten een rechtelijke instantie, aangezien niet eerst beroep bij de administratieve kamer van de rechtbank openstaat. Daarnaast blijft de bezwaarschriftprocedure ingevolge art. 24 lid 2 Wwk buiten toepassing, zodat voor de justitiabele tevens de bestuurlijke instantie verloren gaat.
De uitkleding van de rechtbeschermingsprocedure lijkt voor de art. 19 WRO-vrijstellingen en de aanlegvergunningen, die benodigd zijn voor de uitvoering van het dijkverbeteringsplan nog wat verder te gaan. De reguliere voorbereidingsprocedure, op grond waarvan ingevolge art. 19a lid 4 sub b WRO en art. 46 lid 9 sub b WRO een ieder het recht heeft om zienswijzen kenbaar te maken, geldt namelijk niet ten aanzien van deze uitvoeringsbesluiten. De voorbereidingsprocedure van art. 19 Wwk is op deze besluiten van toepassing en treedt in de plaats van de reguliere voorbereidingsprocedures.​[139]​ De kring van personen, die bevoegd zijn om hun zienswijzen kenbaar te maken wordt hierdoor beperkt tot belanghebbenden.​[140]​

9.6 Toekomst: Voorontwerp Herziening Wet op de waterkering

Inmiddels ligt er een voorontwerp tot herziening van de Wwk, waarover de Commissie van Advies inzake de waterstaatswetgeving (CAW) reeds in juli 2002 een advies heeft uitgebracht.​[141]​ Belangrijke wijziging in het voorontwerp voor de relatie met de ruimtelijke ordening is dat de af te wegen belangen in art. 7 lid 3 Wwk niet meer worden opgesomd. De daarvoor gegeven reden is dat de ruimtelijke ordening dermate zwaar meeweegt, dat de belangen niet meer limitatief in de wet hoeven te worden opgenomen. Ons inziens lijkt dat juist reden voor uitdrukkelijke opname in de wet. Zeker wanneer beseft wordt dat het vereiste van de verklaring van geen bezwaar ten aanzien van alle benodigde vrijstellingsbesluiten ex art. 19 WRO zal vervallen (zie volgende alinea) en hetgeen daarover in paragraaf 9.5.3 is opgemerkt.
Andere voor de relatie met de ruimtelijke ordening belangrijke wijzigingen zijn het doortrekken van de versnelde en gecoördineerde besluitvormingsprocedure ten aanzien van de tweede tranche dijkversterkingen naar alle primaire waterkeringen en de uitbreiding van de reikwijdte van het planvereiste met de verlegging van primaire waterkeringen. 
De eerste wijziging leidt ertoe dat de besluitvormingprocedure van art. 18 t/m 31 Wwk op de aanleg en wijziging van alle primaire waterkeringen, of ze nu voor het eerst aan de veiligheidsnorm van art. 3 lid 1 Wwk voldoen of niet, van toepassing wordt. De gesignaleerde kritiekpunten op deze besluitvormingsprocedure blijven daarmee relevant en worden wellicht relevanter.
De tweede wijziging leidt tot een intensivering van de strijd tussen ruimtelijke belangen en veiligheidsbelangen. Aangezien dijkverleggingen, gelet op het streven naar meer ruimte voor water, veelal landinwaarts zullen plaatsvinden, ontstaat er een ruimer winterbed, waar kapitaalintensieve activiteiten, zoals woningbouw en de aanleg van bedrijventerreinen, niet meer kunnen plaatsvinden. Daar komt nog bij dat in de Nota Ruimte expliciet wordt aangegeven dat: “gebieden, die als gevolg van het beleid voor de grote rivieren worden toegevoegd aan het winterbed door middel van dijkverlegging, zullen gaan vallen onder het regime van de Beleidslijn Ruimte voor de Rivier”.​[142]​ Ten aanzien van deze gebieden wordt de ruimtelijke afweging derhalve aanzienlijk beperkt, hetgeen het dijkverbeteringsplan​[143]​, dat die landinwaartse verlegging mogelijk maakt, maakt tot een besluit waarmee grote ruimtelijke belangen zijn gemoeid. 




De Wwk roept een planverplichting in het leven voor de aanleg en wijziging van primaire waterkeringen. In dat plan dient de waterkeringbeheerder rekening te houden met onder meer de belangen van de ruimtelijke ordening. Omdat goedkeuring van het plan door GS is vereist, hebben GS de mogelijkheid om te toetsen of de waterbeheerder daarmee ook daadwerkelijk rekening heeft gehouden. De mate waarin bij de vaststelling van dijkverbeteringsplannen  met planologische belangen ook daadwerkelijk rekening wordt gehouden is derhalve afhankelijk van de wijze waarop GS zich van hun toezichtstaak kwijten. 
Ten aanzien van de tweede tranche waterkeringen geldt de versnelde en parallelgeschakelde besluitvormingsprocedure, waarbij GS, naast toezichtorgaan, het coördinerende orgaan is. Zij zijn verantwoordelijk voor de voortgang van de gehele besluitvorming met betrekking tot dijkverbeteringsplannen. In die gecoördineerde besluitvormingsprocedure zijn ten aanzien van de ruimtelijke ordeningswetgeving een aantal kritische opmerkingen gemaakt, welke met het van toepassing verklaren van deze procedure op alle primaire waterkeringen in de herziene Wwk des te relevanter worden. Zo is het merkwaardig dat alleen met een art. 19-vrijstelling een dijkverbeteringsplan planologisch ingepast zou kunnen worden, is een goede planologische inpassing van het dijkverbeteringsplan niet wettelijk gewaarborgd, vindt een beperking van rechtsbescherming plaats en is onduidelijk of GS ook plaatsvervangend een voorbereidingsbesluit kunnen nemen, indien een bestemmingsplan niet tijdig is herzien. 




10 Toekomstige ontwikkelingen: de Integrale waterwet en de Wro

10.1 De Integrale waterwet

Om te komen tot een verdere integratie en vereenvoudiging van de thans verbrokkelde waterwetgeving heeft het kabinet het voornemen om voor het waterbeheer relevante wetgeving op te nemen in een Integrale waterwet (IWW). Dit voornemen wordt mede ingegeven door de uit de EKW voortvloeiende verplichtingen, welke een meer integrale aanpak van het waterbeheer vergen. In de Hoofdlijnennotitie Integratie waterwetgeving​[145]​ spreekt het kabinet zich uit voor een op de watersysteembeheerbenadering (in brede zin) toegesneden wet. Dat betekent dat niet alleen waterkwantiteits- en waterkwaliteitsaspecten een plaats krijgen, maar ook met water verband houdende infrastructuur (zoals waterkeringen) alsmede de bedding en de oeverzone in de regelgeving dienen te worden betrokken. Deze “brede” watersysteembeheerbenadering sluit ook goed aan bij de stroomgebiedbenadering van EKW​[146]​. In de toekomstige IWW zal worden geregeld wat thans  wordt geregeld in:
	de Wet op waterhuishouding;
	de Wet verontreiniging oppervlaktewater;
	de Wet verontreiniging zeewater;
	de Grondwaterwet;
	de Wet Droogmakerijen en Indijkingen 
	de Wet op de waterkering
	de Wet beheer Rijkswaterstaatswerken (gedeeltelijk) en
	de Waterstaatswet 1900 (gedeeltelijk)
Deze wetten zullen worden ingetrokken, behoudens de laatste twee die een aantal wijzigingen zullen ondergaan. 
De van art. 21 Grondwet afgeleide hoofddoelstelling van de IWW zal zijn: “de overheidszorg ten aanzien van het waterbeheer is gericht op de veiligheid en bewoonbaarheid van ons land en de bescherming en verbetering van het leefmilieu.”​[147]​ Daartoe zullen watersystemen in kwalitatief en kwantitatief goede toestand moeten worden gebracht en gehouden, zoals de EKW vereist. Tevens zal de bescherming tegen overstromingen een belangrijke doelstelling zijn, evenals een doelmatig en veilig gebruik van watersystemen, waarbij de onderscheidene met die watersystemen verbonden gebruiksfuncties mede sturend kunnen zijn voor het waterbeheer.  
Het kabinet ziet de afstemming van de IWW met het beleidsterrein van de ruimtelijke ordening gelet op de enorme opgave om te komen tot ruimte voor water, als één van de belangrijkste aspecten, die bijzondere aandacht en nadere uitwerking verdienen.​[148]​ Daarbij wordt als uitgangspunt genomen dat water één van de ordenende principes van de ruimtelijke ordening is.​[149]​ Gelet op het in deel I besprokene zal dat geen sinecure zijn!
Een aspect dat een sterke relatie heeft met de ruimtelijke ordening is de regeling van bergingsgebieden, waarvan het kabinet nader zal onderzoeken in hoeverre het wenselijk is dit in de IWW te regelen. Het is welhaast onvermijdbaar dat planologische aspecten en alternatieven hierin betrokken zullen worden.  




In de Hoofdlijnennotitie Integratie waterwetgeving is een belangrijke coördinerende en afstemmende taak voor GS weggelegd en zal zelfs worden onderzocht of, gelet op de die taak, het tweedelijnstoezicht moet worden versterkt. Des te merkwaardig is het dat in het wetsvoorstel Wro het preventieve toezicht van GS op planologische besluiten zal vervallen, aangezien dit voor de afstemming met het waterhuishoudkundige beleid essentieel te noemen is. Weliswaar krijgen provincies de mogelijkheid om vooraf algemene regels te stellen en achteraf een bindende aanwijzing te geven omtrent de inhoud van een bestemmingsplan, daarmee is geenszins verzekerd dat de waterhuishoudkundige belangen in concrete gevallen voldoende worden meegewogen. Aanwijzingen en algemene regels mogen immers alleen worden gegeven, indien dat vanuit een goede provinciale ruimtelijke ordening noodzakelijk moet worden geacht. Daarbij is van doorslaggevend belang welke reikwijdte aan het begrip ‘goede ruimtelijke ordening’ in het wetsvoorstel heeft. Ofschoon de memorie van toelichting spreekt van een verruiming van dit begrip, is niet geheel duidelijk in welke zin de reikwijdte daarvan wordt verruimd.​[152]​ Daarnaast wordt uit de memorie van toelichting, ondanks het geven van enkele voorbeelden, niet duidelijk wat precies onder een provinciale ruimtelijke ordening moet worden verstaan, terwijl dit voor het gebruik van normstellende bevoegdheden door de provincie een cruciaal criterium is.​[153]​   
Ook zal het lang niet altijd mogelijk zijn om de vaak ‘zachte’ normen van het provinciale ruimtelijk relevant beleid van tevoren in algemene regels te vatten. Het goedkeuringsinstrument biedt een evenwichtigere en een meer nauwkeurige mogelijkheid om het betreffende ruimtelijke besluit achteraf in het kader van het provinciale beleid te beoordelen.​[154]​ Tevens moet nog maar worden afgewacht of GS, ondanks het vervallen van hun goedkeuringsinstrumentarium, van de bevoegdheid om achteraf concrete aanwijzingen te geven gebruik zal worden gemaakt, aangezien het geven van een aanwijzing als een tamelijk ingrijpende inbreuk op de gemeentelijke autonomie kan worden beschouwd. Bovendien zal ten gevolge van het schrappen van het streekplan in de Wro de wettelijk verplichte afstemming tussen waterhuishoudingsbeleid en ruimtelijke beleid op provinciaal niveau verdwijnen. Wel biedt het wetsvoorstel GS de mogelijkheid om hun ruimtelijke beleid door middel van het vaststellen van algemene regels en structuurvisies​[155]​ af te stemmen op het waterhuishoudkundig beleid,​[156]​ maar dat is geen wettelijke plicht! 
Het is wel enigszins merkwaardig is dat in het waterspoor bij de voorbereiding van IWW er, gelet op onder meer de noodzakelijke afstemming tussen waterbeleid en planologisch beleid, een belangrijke coördinerende rol is weggelegd voor GS, terwijl deze coördinerende rol in het ruimtelijke spoor met het wetsvoorstel tot herziening van Wro juist teniet lijkt te worden gedaan.

11. Conclusie deel II 

Geconcludeerd kan worden dat in nogal wat waterwetgeving de ruimtelijke ordening een rol speelt. Het Rijk, provincie, gemeente en waterschap hebben allen een rol in de afstemming van deze twee beleidsterreinen, hetgeen de afstemming en coördinatie er niet eenvoudig op maakt. Afstemming van waterwetgeving met de ruimtelijke ordening geschiedt door middel van preventief en repressief toezicht, overleg en planafstemming, waarbij een cruciale rol is weggelegd voor de provincie. De provincie beschikt immers over (beleids)plannen op zowel het terrein van waterhuishouding als de ruimtelijke ordening, waaraan zij bij het uitoefenen van hun toezichtstaak (goedkeuring) dienen te toetsen. Op deze wijze worden op provinciaal niveau besluiten van het waterschap zowel intern binnen de waterhuishouding afgestemd als externe afgestemd met het vigerende planologische beleid. Beperking daarbij is het specialiteitsbeginsel op grond waarvan bevoegdheden alleen kunnen worden uitgeoefend met het doel waarvoor ze zijn gegeven. Met planologische belangen kan derhalve slechts rekening worden gehouden, voor zover dat niet in strijd komt met het waterhuishoudkundige doel met het oog waarop de bevoegdheid in het leven is geroepen. 
De in dit artikel behandelde waterwetgeving zal in de toekomst opgaan in de IWW, zodat het afwachten is hoe in deze wet de afstemming met de ruimtelijke ordening geregeld zal worden. De relatie met de ruimtelijke ordening zal ten gevolge van het nieuwe waterbeleid (ruimte voor water) alleen maar toenemen, zodat een goede afstemming met de ruimtelijke ordening een belangrijk aspect zal moeten zijn in de IWW. Duidelijk is in ieder geval dat GS bij die afstemming een cruciale rol zullen gaan spelen. Maar thans hebben GS die rol ook, zodat het daarop gerichte bewustwordingsproces liever vandaag dan morgen in gang dient te worden gezet.    
     
12. Deel III: Conclusie 

In dit tweedelige artikel is getracht een overzicht te geven van de wederkerige relatie tussen water en ruimtelijke ordening. Die relatie lijkt ten gevolge van het nieuwe integrale waterbeleid alleen maar hechter te worden, waardoor afstemming en externe integratie van beide beleidsterreinen steeds belangrijker wordt. Opgemerkt moet worden dat  de mogelijkheid van afstemming en externe integratie beperkt worden door het specialiteitsbeginsel, op grond waarvan bevoegdheden alleen mogen worden uitgeoefend met het doel waarvoor ze gegeven zijn. Relevante vraag voor het slagen van de externe integratie van de beleidsterreinen van de ruimtelijke ordening en de waterhuishouding is in hoeverre in het ene beleidsterrein rekening kan worden gehouden met belangen, die door het andere beleidsterrein worden behartigd. Deze vraag kan op grond van de jurisprudentie (nog) niet eenduidig worden beantwoord. In de ruimtelijke ordening lijken er evenwel vanwege het brede begrip ‘goede ruimtelijke ordening’ meer mogelijkheden te zijn voor integratie van waterhuishoudkundige belangen dan andersom. Het doelgebonden karakter van de taken en bevoegdheden van waterschappen brengen nu eenmaal mee dat het spectrum van de daarbij af te wegen belangen aanzienlijk minder breed is.  
In het eerste deel is aandacht besteed aan de rol die water speelt in de ruimtelijke ordening. Allereerst is ingegaan op het in de WRO en de Wwh neergelegde stelsel van planafstemming, dat eigenlijk niet in een van beide delen onder te brengen is, aangezien het een wederkerig karakter heeft. Op provinciaal niveau vindt namelijk een wederkerige externe integratie plaats van waterhuishoudingsplan en streekplan. GS spelen hierin een sleutelrol, aangezien ze door middel van de vaststelling van streekplan en waterhuishoudingsplan aangeven waarbinnen waterbeheerder en gemeente hun verdere planvorming kunnen en zijn ten aanzien van die planvorming tevens belast met goedkeuring.
Vervolgens zijn de watertoets en de Beleidslijn Ruimte voor de Rivier behandeld, waarmee wordt beoogd de positie van waterhuishoudkundige belangen binnen de ruimtelijke ordening te versterken. Geconcludeerd is dat het succes van zowel de watertoets als de Beleidslijn Ruimte voor de Rivier af hangt van de wijze waarop GS hun preventieve toezicht op planologische besluiten uitoefenen. GS hebben derhalve, gelet op hun cruciale rol bij zowel planafstemming als bij de watertoets en de Beleidslijn, een sleutelrol bij de afstemming van de ruimtelijke ordening op waterhuishoudkundige belangen. 
In het tweede deel is gebleken dat de ruimtelijke ordening in nogal wat waterwetgeving een rol speelt. Ook hier kan worden geconcludeerd dat rol van GS bij de afstemming cruciaal is. 
De provincie speelt een belangrijke rol bij de toedeling en uitoefening van bevoegdheden en taken door het waterschapsbestuur op grond van de keur. Daarmee is de provincie tevens mede verantwoordelijk voor de mate waarin waterschappen rekening kunnen houden met planologische belangen. Ook het specialiteitsbeginsel bepaald in welke mate bij de bevoegdheidsuitoefening op grond van de keur en de Wbr planologische belangen kunnen worden betrokken. Dit is slechts mogelijk voor zover geen inbreuk wordt gemaakt op de waterstaatkundige belangen die door de keur en de Wbr worden behartigd. 
In het kader van het in de Wwh geregelde peilbesluit zijn GS, afhankelijk van de in een provinciale verordening geregelde vaststellingsprocedure, de goedkeurende instantie. Bij het besluit omtrent goedkeuring dienen GS te beoordelen of de waterbeheerder voldoende rekening heeft gehouden met de planologische belangen. Omdat de gebruiksfuncties van de grond mede afhankelijk kunnen zijn van het waterpeil, kunnen de betrokken planologische belangen zeer groot zijn, waarmee de rol van GS als goedkeuringsinstantie en de behartiger van o.a. planologische belangen des te belangrijker wordt.
Ook bij het in de Wwh geregelde waterakkoord, dat met name voor het waterkwantiteitsbeheer het kader is om bestuurlijke afspraken te maken, hebben GS een belangrijke bevoegdheid om de betrokken waterbeheerders bindende aanwijzingen te geven met betrekking tot de vaststelling en de inhoud van het waterakkoord (indien GS partij is, is het Rijk daartoe bevoegd). Ook door middel van gebruikmaking van deze aanwijzingsbevoegdheid  kunnen GS er voor zorgen dat met de bij het waterkwantiteitsbeheer betrokken planologische belangen rekening wordt gehouden. 
In de Wwk komt de rol van GS misschien nog wel het meest duidelijk tot uitdrukking. Niet alleen oefent GS preventief toezicht uit op de in het kader van deze wet vastgestelde dijkverbeteringsplannen van de waterbeheerder, tevens zijn zij verantwoordelijk voor de versnelde en parallelgeschakelde besluitvormingsprocedure ten aanzien van dijkverbeteringsplannen, die in het kader van de tweede tranche dijkversterkingen worden vastgesteld. Daar in het voorontwerp herziening Wet op de waterkering deze besluitvormingsprocedure van toepassing wordt op alle primaire waterkeringen en de planverplichting zich bovendien uitbreidt tot dijkverleggingen, zal de relatie met de ruimtelijke ordening intensiever worden en de rol van GS daarmee des te belangrijker.

Uit het vorenstaande kan worden afgeleid dat in de wederkerige afstemming tussen water en ruimtelijke ordening GS een essentiële rol spelen. Het provinciaal niveau lijkt hiervoor ook het meest geschikt, aangezien zij toezicht houden op zowel planologische besluiten van gemeenten als waterhuishoudkundige besluiten van waterschappen. Bovendien hebben provincies op grond van de WRO de bevoegdheid een streekplan vast te stellen en zijn ze op grond van de Wwh verplicht een waterhuishoudingsplan vast te stellen, waarbij beide plannen via de haasje-overconstructie op elkaar dienen worden afgestemd. Als algemene democratie ligt hier ook een verantwoordelijkheid voor de provincie om planologische en waterhuishoudkundige belangen af te wegen en af te stemmen ten behoeve van het algemeen belang.  
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^66	  Zie voor een nadere invulling van de term ‘zwaarwegend maatschappelijk belang’ o.a. ABRvS 21 januari 2004, zaaknr. 200301448/1 en ABRvS 23 april 2003, AB 2003/275, m.nt A.A.J. de Gier. De Afdeling overwoog in de eerste zaak dat met de uitbreiding van een mengvoederfabriek en de daardoor mogelijk gemaakte concentratie van het bedrijf in Wageningen een zwaarwegend maatschappelijk belang wordt gediend, waarbij bedrijfseconomische en milieuhygiënische belangen, alsmede het belang van behoud van werkgelegenheid, mochten worden betrokken. In de tweede zaak konden de economische belangen van appellante en de toeristische impulsen volgens de Afdeling geen zwaarwegend maatsschappelijk belang opleveren. De Afdeling lijkt de door de Staatssecretaris genoemde voorbeelden van activiteiten van maatschappelijk belang, zoals innamebekken voor rivierwater en oeverinfiltratie voor de drinkwatervoorziening, mits voldoende zwaarwegend, wel als zodanig te erkennen.
^67	  TK 1995-1996, 18 106, nr. 68.
^68	  ABRvS 4 juni 2002, AB 2002/218, m.nt. AvH.
^69	  Zie art. 2a lid 1 2e zin jo. 39 WRO.
^70	  Voor meer informatie over de PKB Ruimte voor de Rivier zie: www.ruimtevoorderivier.nl
^71	  Illustratief in dat verband is ABRvS 11 juni 2003, zaaknr. 200203885/1,  waarin de Afdeling overwoog dat het college, dat in het kader van verlening van een binnenplanse vrijstelling ex art. 15 WRO de Beleidslijn als richtlijn had gehanteerd, ook buiten omstandigheden als bedoeld in art 4:84 Awb van de Beleidslijn mocht afwijken, mits deze afwijking deugdelijk zou worden gemotiveerd. Zie voor de betekenis van richtlijnen gericht tot lagere bestuursorganen in het algemeen: H.E. Bröring, Richtlijnen, Over de juridische betekenis van circulaires, leidraden, aanbevelingen, brochures, plannen, Deventer 1993, p. 444-454.
^72	  Zoals bij voorbeeld de bevoegdheid van de Minister van V&W tot vergunningverlening op grond van art. 2 lid 1 en 2 van de Wet beheer rijkswaterstaatswerken.
^73	  Zie ABRvS 11 juni 2003, zaaknr. 200203885/1.
^74	   Zie bijvoorbeeld ABRvS 7 juli 2004, zaaknr. 200308041/1 en ABRvS 23 april 2003, AB 2003/275, m.nt. A..A.J. de Gier.
^75	  Een voorbeeld van een bestemmingsplan, waarbij uitdrukkelijk rekening is gehouden met de Beleidslijn en het gebruik van gronden daardoor werd beperkt, kan worden gevonden in ABRvS 18 september 2002, zaaknr. 200103300/1, r.o. 2.6.2.1.
^76	  Zie ABRvS 21 januari 2004, zaaknr. 200301448/1, r.o. 2.6.5.
^77	  De positie van de ruimtelijke ordening in de waterregelgeving volgt in deel II.
^78	  Auteurs zijn als AIO respectievelijk universitair hoofddocent verbonden aan het Instituut voor Staats- en bestuursrecht van de Universiteit Utrecht.
^79	  Zie in het algemeen: J.T. van den Berg, A. van Hall en H.F.M.W. van Rijswick, Waterstaatsrecht en waterschapsrecht, 3e druk, Deventer 2003.
^80	  In paragraaf 9 zal worden ingegaan op het juridische regime ten aanzien van de aanleg, verlegging en versterking van primaire waterkeringen: de Wet op de Waterkering. 
^81	  Op grond van art. 2 lid jo. art. 1 Waterschapswet wordt de zorg voor de waterkering bij provinciale verordening in beginsel aan de waterschappen opgedragen. 
^82	  Gemeentelijke regelgeving behoort niet tot hogere regelgeving, maar staat op gelijke voet met waterschapsregelgeving. Zie KB 25 mei 1975, BR 1976, nr. 41, m.nt. J. Wessel.   
^83	  Ten aanzien van rijkswaterstaatswerken is een en ander geregeld in de Wbr.
^84	  Zie bijvoorbeeld ABRvS 28 januari 2004, zaaknr. 200303191/1. Opvallend in deze zaak is overigens dat de Afdeling erop wijst dat het college zich niet zonder meer op de noodzaak tot onderhoud van de dijk kan beroepen, omdat het college zich daar gedurende de afgelopen dertig jaar niet om heeft bekommerd.
^85	  Zie voor de range van af te wegen belangen A.van Hall, Het specialiteitsbeginsel in het waterstaatsrecht, Over kringen van belangen, Zwolle 1995. 
^86	  Zie voor de uiteenlopende opvattingen van diverse auteurs ten aanzien van het specialiteitsbeginsel: R.J.N. Schlössels, Het specialiteitsbeginsel, Over de structuur van bestuursbevoegdheden en, wetmatigheid van bestuur en beleidsvrijheid, [diss.] Den Haag 1998, p. 249-251 en zijn eigen opvatting op p. 383-388.   
^87	  ABRvS 17 december 2003, zaaknr. 200206748/1. Zie ook ABRvS 14 augustus 2000, Gst. 2001, 7138, nr. 7 m.nt. J. M. H. F Teunissen.
^88	  Gemeentelijke verordeningen, waaronder ook bestemmingsplannen, zijn immers geen hogere regelgeving als bedoeld in art. 56 lid 1 Wsw.
^89	  Zie art. 3 lid 1 Wbr.
^90	  TK 1995-1996, 24 573, nr. 3, p. 9.
^91	  Zie bijvoorbeeld ABRvS 16 april 2003, AB 2003/219, m.nt. A.van Hall, waar ten aanzien van een zandwinningsoperatie werd geoordeeld dat natuurbelangen en planologische aspecten dienen te worden afgewogen in het kader van de Ontgrondingenwet en de WRO en niet in het kader van de vergunningverlening op grond van de Wbr. 
^92	  Zie paragraaf 4.3.
^93	  Voor de beheersinstrumenten registratie en de vergunning zij verwezen naar J.T. van den Berg, A. van Hall en H.F.M.W. van Rijswick, Waterstaatsrecht en waterschapsrecht, 3e druk, Deventer 2003, p. 212 en 215-218.  
^94	  Zie art. 16 lid 1 Wwh.
^95	  In KB 12 decemer 1975, BR 1975, p. 421(Eemnes), m.nt  J. Wessel werd reeds door de Kroon overwogen dat: “het waterschap bij uit deze taak voortvloeiende beslissingen, welke invloed hebben op de aard van het gebied, in zoverre zulks binnen de voor het waterschap bestaande mogelijkheden ligt, mede rekening houdt met het waterschapsgebied rakende, in het kader van de WRO genomen beslissingen van planologische aard”.Meer recent: ABRvS 21 november 2001, AB 2002/59, m.nt. A van Hall.
^96	  Zie voetnoot 94.
^97	  Zie bijvoorbeeld: ABRvS 15 oktober 2003, zaaknr. 200302848/1, ABRvS 11 maart 1999, AB 1999/239, m.nt. A.van Hall, en ABRvS 17augustus 1998, AB 1998/396, m.nt. AvH (met name punt 3 van zijn annotatie). Voor een uitspraak waar het bestuur van het waterschap zelf aanbood de kosten voor het wegnemen van de nadelige effecten van de vaststelling van een peilbesluit voor zijn rekening te nemen zie: ABRvS 1 februari 1996, AB 1996/166, m.nt. A. van Hall. 
^98	  Zie bijvoorbeeld ABRvS 17 augustus 1998, AB 1998/396, m.nt. A. van Hall.
^99	  Een aanlegvergunningstelsel kan eveneens zijn gekoppeld aan een voorbereidingsbesluit ex art. 21 WRO. Zie art. 21 lid 3 WRO.
^100	  Ten aanzien van de bescherming of verwezenlijking van bestaande bestemming zij verwezen naar art. 14 WRO (aanlegvergunningstelsel opgenomen in een bestemmingsplan). Ten aanzien van de waarborging van de verwezenlijking van een toekomstige bestemming naar art. 21 WRO (aanlegvergunningstelsel gekoppeld aan een voorbereidingsbesluit). Zie P.J.J. van Buuren, Ch.W. Backes en A.A.J. de Gier, Hoofdlijnen ruimtelijk bestuursrecht, 4e druk, Deventer 2002, p. 233-238. 
^101	  Van Zundert, aantekening 7 op art. 14 WRO, in Crince Le Roy, Ruimtelijke Ordening, losbladig; RPD, Capita Selecta, p. 7.
^102	  Vgl. F.P.J.M. Otten, Het peilbesluit en de aanlegvergunning, Tijdschrift voor Openbaar bestuur 1976, nr. 22, p. 456. 
^103	  Zie noot 94.
^104	  Dat neemt natuurlijk niet weg dat waterbeheerders in andere gevallen de vrijheid hebben om afspraken met betrekking tot waterbeheersing in een overeenkomst vast te leggen.
^105	  Zie art. 23 Wwh.
^106	  Zie H.F.M.W. van Rijswick, De kwaliteit van water, Europese en nationale instrumenten voor de bescherming van oppervlaktewateren, Deventer 2001, p. 212 en J.T. van den Berg, A. van Hall en H.F.M.W. van Rijswick, Waterstaatsrecht en waterschapsrecht, 3e druk, Deventer 2003, p. 215.
^107	  Zie art. 1 Wwh.
^108	  CAW-advies ‘Zicht op water’, Den Haag, augustus 2004, p. 22 (te raadplegen op www.cawsw.nl).
^109	  Opvallend is dat de inspraak bij de totstandkoming van een waterakkoord beperkt lijkt tot bestuursorganen en instellingen, die naar het oordeel van de deelnemers belang hebben bij het op te stellen waterakkoord  (art. 18 lid 2 sub b jo. lid 3 Wwh), terwijl de mogelijkheid van beroep en hoger beroep tegen een vastgesteld waterakkoord openstaat voor belanghebbenden (art. 43 Wwh jo. art. 8:1 lid 1 jo. 7:1 lid 1 sub a Awb). De kring van beroepsgerechtigden lijkt daarmee ruimer dan de kring van inspraakgerechtigden, hetgeen afwijkt van reguliere bestuursrechtelijke procedures, waar de kring inspraakgerechtigden, ofwel gelijk is aan de kring beroepsgerechtigden (zie afd. 3.4 Awb), dan wel ruimer is dan de kring beroepsgerechtigden (bijv. ruimtelijk bestuursrecht en besluiten totstandgekomen met afd. 3.5 Awb). 
^110	  Zie voor een bespreking van de waterkwantiteitstrits en waterkwaliteitstrits paragraaf 4.1 (deel I).
^111	  CIW-rapport Evaluatie Waterakkoorden, Den Haag, september 1999. 
^112	  Indien gemeenten overeenkomstig het CAW-advies ‘Zicht op water’, Den Haag, augustus 2004, p. 22 (te raadplegen op www.cawsw.nl), eveneens als waterbeheerder in de zin van de Wwh worden aangemerkt, zullen de ruimtelijke implicaties van het waterakkoord wellicht (nog) groter worden. 
^113	  Zie voor een nadere beschouwing van de Wwk  het proefschrift van M. Dekker , Het water Meester, Het recht rond overheidszorg voor de beveiliging tegen overstroming, Leiden 2002 en J.T. van den Berg, A. van Hall en H.F.M.W. van Rijswick, Waterstaatsrecht en waterschapsrecht, 3e druk, Deventer 2003, p. 256-269. 
^114	  Met de inwerkingtreding van de Wet Modernisering waterstaatswetgeving betreffende gevaar voor waterstaatswerken, TK2000–2001, 27 922, 1-2 is de noodbevoegdheid van art. 66 lid 1 WRO vervangen voor door een algemene noodbevoegdheid.
^115	  Zo kan het aanbrengen van een stabiliteitsscherm bouwvergunningplichtig zijn. Zie bijvoorbeeld ABRvS 15 januari 1998, BR 1998, p. 594, m.nt. A.A.J. de Gier.
^116	  Daarnaast worden in art. 7 lid 3 Wwk de belangen van landschap, natuur, cultuur en volkshuisvesting expliciet vermeld.
^117	  Zie ABRvS 5 februari 1999, AB 1999/176, m.nt. A.van Hall.
^118	  Zie o.a. ABRvS 2 oktober 2002, zaaknr. 200105111/1 en ABRvS 19 september 1998, AB 1996/504 m.nt. A. van Hall.
^119	  Zie TK 1994-1995, 21 195, nr. 12, p. 11.
^120	  Zie paragraaf 3.2.2 (deel I).
^121	  De veiligheidsnormen zijn opgenomen in bijlage II van de Wwk.
^122	  Na de inwerkingtreding van het wetsvoorstel Wet uniforme openbare voorbereidingsprocedure zal de nieuwe uniforme voorbereidingsprocedure van toepassing zijn. Zie TK 2000-2001, 27 023, nr. 177 en TK  2003-2004, 29 421, nr. 1-2, p. 40.
^123	  ABRvS 19 mei 1998, AB 1998/272, m.nt. A. van Hall.
^124	  Voor het bestemmingsplan is dat een dag na het verstrijken van de beroepstermijn, voor een art. 19-vrijstelling het moment van bekendmaking. Het besluit omtrent vrijstelling dient ingevolge art. 23 lid 1 en 2 Wwk te worden genomen binnen drie weken nadat het besluit omtrent goedkeuring van het dijkverbeteringsplan bekend is gemaakt. 
^125	  Zie ABRvS 19 mei 1998, AB 1998/272, waar geen gebruik werd gemaakt van een vrijstelling ex art. 19 WRO, maar door middel van een bestemmingsplan herziening het dijkverbeteringsplan planologisch werd ingepast. 
^126	  Zie TK 1994-1995, 21 195, nr. 12, p. 12. GS is daartoe echter niet wettelijk verplicht, zoals nog zal blijken.
^127	  Zie bijvoorbeeld ABRvS 24 september 2003, zaaknr. 200303927/1, ABRvS 24 december 2002, AB 2003/103 m.nt. A. van Hall, en ABRvS 30 mei 2000, AB2000/306 m.nt. A.van Hall.
^128	  ABRvS 14 juli 1998, AB 1998/378, m.nt. A. van Hall.
^129	  Zie art. 20 t/m 23 Wwk.. 
^130	  Zie TK 1994-1995, 21 195, nr. 12, p. 13. Dit betekent dat de vervangende bevoegdheid van GS slechts bestaat voor zover het oorspronkelijke bevoegde orgaan die bevoegdheid ook had. Zie ABRvS 11 september 1997, AB 1997/452 m.nt. A. van Hall.
^131	  ABRvS 15 januari 1998, BR 1998, p. 594, m.nt A.A.J. de Gier.
^132	  Zie TK 1994-1995, 21 195, nr. 12, p. 12.
^133	  Vgl. M.Dekker, Het water meester, Het recht rond de overheidszorg voor de beveiliging tegen overstroming, Leiden 2002, p. 270.
^134	  Zie art. 15 lid 2 WRO.
^135	  Voor GS bestaat geen wettelijke verplichting bestaat om planologische belangen bij de goedkeuring van het dijkverbeteringsplan te betrekken. Zie noot 132. 
^136	  Tevens rijst de vraag welke invloed de afstemmingsregeling van art. 23 lid 1 Wwk heeft op de voor het dijkverbeteringsplan benodigde besluiten, die pas in werking treden wanneer zij door een ander bestuursorgaan zijn goedgekeurd. Een bestuursorgaan kan dan weliswaar het benodigde besluit tijdig nemen, het besluit krijgt pas rechtskracht wanneer het is goedgekeurd. De vraag is wat er in dat geval resteert van de gecoördineerde parallelle besluitvorming en rechtsbescherming, daar besluiten waarvoor goedkeuring is vereist veelal op een later tijdstip rechtskracht verkrijgen dan besluiten ten aanzien waarvan het goedkeuringsvereiste niet geldt (vgl. art. 10:25 jo.10:31 Awb). 
^137	  Tenzij moet worden aangenomen dat de waterbeheerder op grond van art. 18 lid 1 Wwk een aanvraag om een voorbereidingsbesluit bij de gemeenteraad (of een verzoek tot terinzagelegging van een ontwerp-bestemmingsplanbij B&W) moet indienen en GS vervolgens bij afwijzing of niet tijdig beslissen het voorbereidingsbesluit op grond van art. 23 lid 3 Wwk in plaats van de gemeenteraad kan nemen. Het in de plaats van B&W ter inzage leggen van een ontwerp-bestemmingsplan is sowieso niet mogelijk, aangezien GS op grond van art. 23 lid 3 Wwk slechts besluiten in de plaats van het oorspronkelijk  bevoegde orgaan kan nemen.     
^138	  Het zogenaamde Nimby-wet instrumentarium.
^139	  Zie TK 1994-1995, 21 195, nr. 12, p. 12.
^140	  Het vervallen van de actio-popularis (TK 2003-2004, 29 421, nr. 1) heeft hierop geen invloed, aangezien  de getrapte actio-popularis thans evenmin van toepassing is op art. 19 vrijstellingen. Alleen voor belanghebbenden staat immers bezwaar en beroep open tegen de weigering dan wel verlening van een art. 19-vrijstelling. Het vervallen van de actio-popularis heeft slechts betrekking op de beroepsfase en ziet niet op de zienswijzenfase. Een ieder kan dus ook na het van kracht worden van het wetsvoorstel zienswijzen kenbaar maken ten aanzien van het ontwerpbesluit tot verlening van een art. 19-vrijstelling. 
^141	  ´Veilig keren, ruim bergen’, Herziening Wet op de waterkering, Commissie van Advies inzake de waterstaatswetgeving van 1 juli 2002, te raadplegen op www.cawsw.nl. 
^142	  TK 2003-2004, 29 435, nr. 2, p. 109. Voor de bespreking van de Beleidslijn voor de Rivier zie paragraaf 4.3 (deel I). 
^143	  Beter is om in het kader van verlegging te spreken van dijkverleggingsplan.
^144	  Zoals ook door de CAW wordt geadviseerd op p. 2, aanbeveling 2 van het advies ´Veilig keren, ruim bergen’, Herziening Wet op de waterkering.  
^145	  TK 2003-2004, 29 694, nr. 1
^146	  Zie over de EKW: J.L. Spier, Een districtenstelsel in waterland, De implementatie van de EG-Kaderrichtlijn water in het Nederlandse recht, M en R 2003, nr. 11, p. 310 t/m 316; H.F.M.W. van Rijswick, Op orde en in goede toestand, Het waterkwantiteitsbeheer en de Europese Kaderrichtlijn Water, M en R 2003, nr. 11, p. 317-323; en van dezelfde auteur, De Europese kaderrichtlijn water, M en R 2000, nr. 12,  p. 296-303.
^147	  TK 2003-2004, 29 694, nr. 1, p. 18.
^148	  TK 2003-2004, 29 694, nr. 1, p. 17.
^149	  Zij het niet van allesbepalende invloed.
^150	  Iets waar ook de Raad voor het openbaar bestuur in haar advies ‘Water in orde’ (Den Haag, december 2001) en de CAW in haar advies ‘Zicht op water’ (Den Haag, augustus 2004) aandacht voor vragen.
^151	  TK 2002-2003, 28 916, nr. 3 en nr. 9.
^152	  TK 2002-2003, 28 916, nr.3, p. 21-23 en 46-47. In de memorie van toelichting wordt onder andere de mogelijkheid geopperd om door middel van algemene regels (art. 3.28 wetsvoorstel) ruimtelijk relevante kwaliteitseisen op het gebied van waterbeleid- beheer aan bestemmingsplannen te stellen. Welke kwaliteitseisen ruimtelijk relevant zijn, wordt echter niet duidelijk. Zie ook A.G.A. Nijmeijer, Een kwestie van inhoud, Het nieuwe artikel 10 WRO en de (on)wenselijkheid van een verruimde reikwijdte van de WRO nader beschouwd, TO 2003, nr.5, p. 166-177; P.J.J. van Buuren, De fundamentele herziening van de Wet op de ruimtelijke ordening, BR 2002, p. 111 en M.B.Ph. Geeraedts, Treft de Fundamentele Herziening van de WRO doel?, BR 2002, p. 289.
^153	  Het zelfde geldt ten aanzien van het begrip een goede nationale ruimtelijke ordening.
^154	  Vgl. CAW-advies: Herziening van de Wet op de ruimtelijke ordening, Den Haag, maart 2002, p. 12-14. Te raadplegen op www.cawsw.nl.
^155	  Eventueel kan de wettelijk niet verplicht gestelde structuurvisie als instrument voor de strategische planning en integratie van verschillende doelstellingen van het waterbeleid dienen (zie p. 46 MvT). Echter ook structuurvisies kunnen slechts worden opgesteld ten behoeve van een goede ruimtelijke ordening, zodat het nog maar de vraag is of waterhuishoudkundige aspecten daarin een plaats kunnen krijgen.  
^156	  Zie TK 2002-2003, 28 916, nr. 3, p. 46-47.
